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Prologo

Una de las consecuencias para América Latina y el Caribe de la reciente
crisis internacional es la consideracion de los resultados dedreagie
desarrollo seguido por la region en el dltimo cuarto de .sigio esta
reflexion participan gobiernos, organismos financieros, tircitines
multilaterales, analistas, académicos y la sociedad en su conjuieioe s
observan con una mirada de mas largo alcance tanto el pasado como el
futuro para identificar caminos mas rapidos y efectivos haciasarllo
sostenido e incluyente. En buena medida, esta reflexion es partg dent

la propuesta de la CEPAL ém hora de la igualdad: brechas por cerrar,
caminos por abrit.

Como resultado de lo anterior, se observa una creciente atencion
por parte de los actores econdémicos y sociales a la recuperacion de
elementos olvidados (que hoy adquieren valor) de las politidalggs
gue se dejaron atras por la preeminencia del Consenso de Waskington
gue parecen ganar nuevamente el interés de los encargados de formular
politicas publicas. Otra leccion de la crisis es la necesidad de contar
verdaderas politicas de Estado en la region que recojan una de&ion
mediano y largo plazo en una macroeconomia orientada no solo a la
estabilidad nominal (inflacion, tasa de interés, tipo de cambia}
también con un papel cada vez mas importante en la estabilidad real
(producto y empleo, tasas de interés y tipos de cambio paravepel
crecimiento), asi como lo que parece ser un renovado impetu de la
planificacion para el desarrollo, y las politicas de desarrolfictégles,
incluyentes y centradas en la igualdad de resultados.

1

Véase CEPAL (2010).
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En América Latina y el Caribe vuelve el debate sobre el valor ddif@gpublica y el papel del
Estado en su acepcion mas amplia, asi como sobre la importanftincitehamiento del sector pablico
(la gestion publica) y las instituciones para conducir y erdrdas asuntos de interés publico. Se trata
de construir visiones de pais con el mayor acuerdo posiblgardetizar la continuidad en el tiempo de
las que, por su naturaleza, son politicas de Estado y quenpmrtrascienden los periodos de gobierno.

En el marco de la democracia, las sociedades latinoamericanas y caribedasiegen en
actores fundamentales para exigir a sus gobiernos una gestiioa i calidad, eficaz y eficiente,
honesta, transparente, que rinda cuentas y que dialogue con laadadit para avanzar hacia la
solucién de los grandes problemas nacionales. .

La crisis fiscal del mundo desarrollado ha puesto en evidencigtatancia del buen uso de los
recursos publicos asi como las dificultades de sostenimientosdprogramas sociales vy, si bien
América Latina y el Caribe no sufrié una crisis fiscal como caresezia de la recesion internacional de
2009, es evidente la fragilidad estructural de los ingresas gificultades en muchos paises de la region
para ejercer un gasto publico de manera eficiente, igualadora y pragrEsta es una de las
dimensiones de lo que podria ser el renovado papel del Esteldedqnmediato genera una pregunta
mas amplia respecto del tipo de Estado que requiere la region pamaaen una nueva ruta hacia el
desarrollo, de las instituciones nuevas o renovadas que dentsustos cambios que la sociedad esta
exigiendo y de las politicas publicas necesarias para avanzar en allldegauperar las brechas que
afectan a la region.

La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos pbriapone el énfasis en la tarea de
aumentar los recursos fiscales, de contar con un gasto publicedigigbutivo y aumentar la cobertura
de los programas con el fin de privilegiar objetivos de crecimieon igualdad. De hecho, cada vez
mas se incluyen metas fiscales de gastos e ingresos en los plbepsmmentales y en las estrategias
nacionales de desarrollo, que superan el horizonte de un gopigueo por tanto, se orientan a politicas
de Estado. La tarea de perfeccionar las bases de la administracidiefmael Estado es parte
integrante de un pacto fiscal amplio.

La gestion publica podria facilitar el proceso de toma de decisyolossarbitrajes, tanto a nivel
central como subnacional, si se disefia a partir de ejercicios piregpgagblanes estratégicos, con reglas
fiscales de mediano plazo, programacion presupuestaria plurieooe¢nios de desempefio, instancias
de coordinacién efectiva y sistemas abiertos de evaluacién de plapeggramas. El apoyo al
fortalecimiento de la institucionalidad en los paises se enfoc& desdperspectiva de planificacion
para el desarrollo y busca incidir en la calidad de las politidaicas, lo que redunda finalmente en el
bienestar de los ciudadanos.

La misiéon del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Pleagfbn Econdmica y Social
(ILPES) es apoyar a los paises en este proceso, abordando ebgipleto de la gestion publica, desde
su disefio y formulacion, pasando por la programacion fisedupuestaria y de inversiones, hasta el
seguimiento y la evaluacion de politicas y programas publictsafiferentes niveles institucionales de
gobierno: global, territorial, institucional y programatico.

En los Ultimos afios, el ILPES ha brindado un apsigtematico en todos los niveles de las
intervenciones gubernamentales. Se ha otorgadterase técnica para la elaboracion de estrategias
nacionales de desarrollo en los planes de meditam [y en los necesarios ejercicios asociados de
consistencia macroecondmica y de presupuestacgmigino, y para cerrar el ciclo, se ha puesto éspec
énfasis en la evaluacion del disefio y la aplicad@politicas, programas e inversiones publicas.

En un entorno favorable, de optimismo respectocdetimiento futuro, con finanzas publicas
mejoradas, pero al mismo tiempo con multiples taegyor cerrar y caminos por abrir, los Estadosy lo
paises de América Latina y el Caribe deben aboamtadecision el proceso de definicidén de prioridadiz
politica para enfrentar los desafios futuros. & peoceso politico y técnico es consistente ydkrg los
objetivos estratégicos de mediano y largo plazosguplasman en planes y agendas de gobierno tendran
mayores posibilidades de materializarse y contribla calidad de las politicas publicas y a laibikdad
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de los gobiernos. En este marco, es importanteghditRES analizar, con una primera mirada trarsaler
el proceso de elaboracién de las visiones de giddas estrategias de desarrollo.

Al presentar est®anorama de la gestion publica en América Latinas interesa destacar los
desafios interconectados de las finanzas publicas, de la gestida pade la planificacion para el
desarrollo en América Latina, asi como abordar temas que sonscpidila nueva arquitectura estatal
en la hora de la igualdad.

La asistencia técnica directa a los paises, los numerosos semicaress y talleres de
capacitacion realizados y el material elaborado en los Ultimos afipetmaitido preparar este panorama
general del sector publico y de la planificacion para el desarquito esperamos contribuya al debate
sobre el papel del Estado en nuestras economias y sociedadeslapartzcion de visiones compartidas
en los paises de América Latina y el Caribe.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comision EconOmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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Introduccioén

El “renacimiento” de la planificacion para el desw, asi como la adopcion
de marcos explicitos de gasto publico de mediaaroplpuede mejorar la
efectividad de las politicas publicas y facilitardonstruccion de una nueva
arquitectura estatal. Por ejemplo, el presupuedtmiapual, expresion
financiera del plan de desarrollo cuando se basda®rclasificaciones
economica y funcional, constituye un poderosounstnto de programacion,
e ilustra la capacidad de ordenamiento de lasigaibes publicas en un
sistema democratico. En muchos paises de Amériitealse estd impulsando
el perfeccionamiento de los instrumentos de laiffdacion, otorgandole en
muchos casos una mejor insercién institucionakdsiciones y tareas. Entre
otras, la prospectiva, la formulacién de politipgblicas, la coordinacién
institucional y la evaluacion de programas y [ualti

En muchos paises de la region se abandoné el ejercicio de la
planificacion para el desarrollo por muchos afios. Para recuperar esa
capacidad de construir el futuro, con todas sus dimensiones Yy
complejidades, se debe considerar la interaccion entre los distottwes
sociales en torno a visiones que sean compartidas e inclusivasnatoar
la perspectiva territorial. Se abre asi un espacio significativa elr
aprendizaje institucional y, sobre todo, para el ejercicio de laatania.

Varios paises de la regiobn han emprendido ejegcicite
planificacién, con resultados y augurios auspicosési, Republica
Dominicana, a través del Ministerio de Economiaaniitacion y
Desarrollo, ha publicado su Estrategia Naciondeégarrollo al 2030; Perd,
con el impulso del Centro de Planeacion Estratégéma encuentra
difundiendo su Plan Pert 2021; el Departamentoddatide Planeacion de
Colombia viene coordinando y liderando un granca&r prospectivo de
planeacion denominado Visién Colombia Il Centenafih9; la Presidencia
de México presentd en 2007 su vision 2030.
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Ecuador y Bolivia elaboran sus planes de desarrollo con violargo plazo con premisas,
fundamentos, orientaciones y objetivos centrados en el biedestarpoblacion; el gobierno de El
Salvador se plantea la creacién o recuperacion de un sistema naciotahifieagion; las nuevas
autoridades de MIDEPLAN de Costa Rica fortalecen la tradicion ciostase, ahora con mayor énfasis
en la evaluacion y la visién de largo plazo.

El elemento mas destacado de estos esfuerzos, comuin a todaseadlode concertar acuerdos e
identificar acciones a desarrollar en diversos planos. Se hace asi ineidestificar los principales
conflictos actuales (econdémicos, distributivos, territoriaddsicos, politicos), la forma en que éstos se
desenvuelven (capacidades y mecanismos de resolucion instituciosal glimensiones (locales,
nacionales, regionales e internacionales). En La Hora de la Igueldadisa un capitulo a la dimensién
del territorio. El territorio importa y ahi se expresan amrZa ejemplos de desigualdad; pero ademas de
la igualdad hay que acompafar otras dos dimensiones: equidestsidiid. Las tres deben configurar la
base para una nueva ética territorial que permita orientar el trabpjareeacion del desarrollo regional
y local de América Latina y el Caribe.

Tanto en La Hora de la Igualdad, como en las iniciativas de plidin en diversos paises de la
region, se realza el papel decisivo de las politicas publicas erefaiéevde las fuerzas inerciales de la
desigualdad y de la exclusion social en América Latina. Para lotparadgetivos, la planificacion para
el desarrollo debe ser el principal instrumento de orientacida asignacion plurianual de los gastos
del Gobierno, brindando, a la vez, consistencia a los objetestargo plazo de las politicas publicas.

Es necesario crear una nueva arquitectura estatal que permita posiciestado en el lugar que
le corresponde en la conduccion de las estrategias de desarrolfopddsies de la region, articulando
acciones al menos en cinco grandes ejes: dinamizando el crecimiento ieoprgnomoviendo la
convergencia en la productividad sectorial, fomentando una maieulacion territorial; impulsando
mejores condiciones de empleo e institucionalidad laboral y peodeybienes publicos y proteccion
social con clara vocacién universalista y redistributiva (véase CERAO).

En 2004, el ILPES publicé el Panorama de la gestién pablim la primera parte de este
documento institucional, se pasaba revista al estado de las FiRaditiaas en América Latina, de sus
ingresos publicos, gastos, deuda publica y composicion seggles de Gobierno, en una perspectiva
de mediano plazo. Este esfuerzo dio lugar posteriormente a lauceoitst de la base de datos de
finanzas publicas de CEPALSTAT. En su segunda parte, se pamébta ra las innovaciones
presupuestarias en la region, especialmente en temas emergentes de leoépotas reglas fiscales,
los sistemas nacionales de inversion publica y la gestiorcp(gar resultados.

A seis afios de esa publicacion, parece necesario reincidir en el esaueztns evidentes y
positivos cambios de las finanzas publicas de los paises deida, rieg consolidacion de algunos
sistemas como los de administracidn financiera, de inversidit@ybde presupuesto por resultados, y
el surgimiento de nuevos temas en la gestidn publica, esencialmieotdados al renacer de la
planificacion global y a la eclosidn de iniciativas de evaluacidnsiprbgramas publicos.

Como impulso también de la iniciativa conjunta con el Banco halfhel ILPES presenta este
panorama de la gestidén publica con una base de datos asociadd,S(SBistema de Indicadores del
Sector Publico para América Latina y el Caribe), que ademas de conlemezstadisticas (y sus
respectivas “metadatas”) que se examinan en este documento, aspiraemta@puesinstrumento de
apoyo a algunas redes de especialistas que se han creado en faEegiforme coincide también con
una publicacién bienal para los paises de la OCDE, que apurdadaeotion similat

Esta dltima publicacion procura mostrar un panorama de la actiyideinamental de sus paises
miembros, separando “insumos” (ingresos, gastos), “procespsbguctos”, a imagen y semejanza de

Véase ILPES, Mayo de 2004.

Véase www.ilpes.cl.

En el marco del proyecto, se contempla prestayagp las redes Redeplan y RedSnip.
Véase “Governments at a Glance”, 2009, OECD.

oM W N
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una clasica funcién de produccion. Si bien es evidente que ladutos” del Gobierno son multiples,
complejos y a menudo intangibles, esta aproximacion tiene elont&itordenar las actividades de
Gobierno, y de otorgarle el énfasis que se merece a los procesfectd, en demasiadas ocasiones el
debate se centra en la dimension cuantitativa (que es sin dudsaimpar la hora de medir la eficacia
de las politicas publicas) de la actividad gubernamental, omiérndaelevancia de los procesos (que
es fundamental para apreciar su eficiencia operacional) y muchas veceés tdenbiis impactos finales.

En paises en que se mantienen mdultiples brechas, econdmicas, akstrimftura, de
productividad, tecnoldgicas, territoriales y de ingreso, entes,oel cambio de énfasis hacia resultados
de la gestion publica, en vez de productos, es muy importante.

Por ello es que el Panorama se centra, en su primera parte, enaripeidasde las tendencias
recientes de las finanzas publicas en la regién, desde una perspedatadidadd. Los progresos en la
Ultima década, a pesar de la crisis reciente, son notorios; etieil@ldeuda publica se ha reducido y su
composicion se ha equilibrado con un mejor perfil temporah ynayor componente doméstico; los
ingresos fiscales han aumentado fuertemente, aunque en este partoraima regional es dispar; los
gastos publicos mas eficientes, como la inversion publica séb gocial, se han incrementado en casi
toda la region. El concepto de calidad de las finanzas publicasesugefinir objetivos de
transformacion productiva con igualdad; en esta perspectivagdagias son multiples, y tienen que ver
con mejorar el nivel y la composicion tributaria, acentuar la capadie&uversion publica, y por cierto
mejorar los sistemas de proteccion social.

Los paises de la region han recuperado la capad&lgdogramacion macroecondmica y fiscal de
mediano plazo. Por ello, la planificacion se vuelmesjercicio insustituible, al fijarse metas mabiosas
de desarrollo econémico y social sostenible. Ash@ se examina en la segunda parte del documanto, |
planificacion para el desarrollo esta recuperamdsitial de honor en la gestion publica gubernaatean
muchos paises de la region. Los esfuerzos de tdetias finanzas publicas y de programacion di cor
plazo del presupuesto han dado paso a la definig@strategias y de metas de desarrollo.

En la tercera parte de este Panorama se describen algunos proceswsrgitiates que se han
orientado hacia la gestion por resultados, y que representan antea gentral de la actividad
gubernamental: los sistemas presupuestarios, de inversioitapube administracion financiera,
englobados en conceptos amplios de gobierno electrénico y de ealuaci

Cambiar la preocupaciéon de los burécratas desde la gestién digl pegpor publico hacia la
planificacion para el desarrollo representa un gran cambio cultul@beiministracion gubernamental.

En el primer caso, el énfasis y los sistemas de seguimientotssncem la organizacion del sector
publico (y sobre todo en la programacion de empresas e invesgaiblicas) en virtud de acometer
ciertos objetivos limitados, esencialmente de produccion matexiglanificacién para el desarrollo, en
cambio, se centra en el logro de metas muy variadas, a veces igsngitd constituyen compromisos
consensuados de Estado, mas que una vision particular dedgoragrondémico y social. Es decir, la
tarea es construir el futuro en vez de sélo reaccionar a los pesbttgrcorto plazo. La gestion publica
enfrenta metas mucho mas exigentes, no sélo financieras, y qu&eséh sentido en asociacion con el
sector privado, la sociedad civil y el sistema politico en gendmghorta mucho la propia manera de
planificar y gestionar el gasto corriente y las inversiones, paes un mismo nivel de insumos se
pueden obtener resultados muy dispares, dependiendo de la caidad bhstituciones y de los
instrumentos utilizados, como se procura demostrar en esteaPande la Gestién Publica.

11
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|. Parte 1: Hacia una mayor calidad
de las finanzas publicas

1. ¢Coémo medir la calidad de las
finanzas publicas?

La experiencia internacional ha demostrado que limitar la political fa

un mero control cuantitativo de las cuentas publicas, a travésgties r
numeéricas sobre la deuda publica, el déficit o el gasto, no garami
adecuado manejo del Estado en la economia, pues impide acciones contra-
ciclicas y, sobre todo, no toma en cuenta el impacto de las finanzas
publicas sobre objetivos cruciales del desarrollo, el crecimieniardo

plazo y la distribucién del ingreso. Es por ello que se tHscu
crecientemente sobre el concepto mas amplio de calidad de las finanzas
publicas, procurando desarrollar indicadores que reflejen lauleg

entre los aspectos cuantitativos y cualitativos de la political fis

El apelativo, aunque atractivo, es impreciso y contiene muchas
facetas. En este documento, y en linea con las definiciones habitlales
concepto de calidad abarca los elementos de las finanzas publicas que
aseguran un uso eficaz y eficiente de los recursos publicos, son lo
objetivos de elevar el potencial de crecimiento de la economia y, en el
caso de América Latina, de asegurar grados crecientes de equidad
distributiva. Las partes dos y tres de este documento proaboadar los
temas de eficacia y eficiencia asignativa, y también se abordan, aunque
con menor detalle, algunos avances que se han producido en aspectos
operacionales. El cuadro 1 resume las tematicas abordadas.

13
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CUADRO 1
UN MAPA DE LA CALIDAD DE LAS FINANZAS Y DE LA GESTI ON PUBLICA
Objetivos estratégicos Resultados intermedios Instrumentos
Transformacion productiva Finanzas publicas de calidad: control de  Planificacion del sector publico
con igualdad deuda, nivel y composicion de gastos e Estrategias y Planes Nacionales de
ingresos. Desarrollo

Reglas fiscales y marcos de mediano plazo
Rendicién de cuentas
Asignacion eficiente de Recursos de acuerdo con las Planificacion estratégica global
gastos prioridades gubernamentales Presupuesto plurianual
Evaluacioén de politicas y
Programas
Sistemas nacionales de inversion publica
Desempefio operacional Provision eficiente y eficaz de bienes y Indicadores compartidos de resultados
servicios publicos Planificacién estratégica institucional
Convenios de desempefio e indicadores de
gestion
Sistemas integrados de administracion
financiera
Gobierno electrénico
Gestion de recursos humanos

Fuente: elaboracion propia.

Una cantidad de factores inciden en la igualdad y el bienestar smsiad, se documenta en
CEPAL (2010), pero ciertamente la transformacién productivagimidad se logra sélo con finanzas
publicas de calidad. Ello significa, ademas de un apropiado tolefraléficit y de la deuda publica,
alcanzar niveles apropiados en la provisién de los serviciogcpsilyl una adecuada composicién de
ingresos y gastos, como se examina en lo que®sijoebasta con definir entonces criterios de solvencia
o de estabilizacion macroecondémica para acometer objetivos de transborsneei desarrollo.

En materia de asignacion eficiente de los gastos publicos, hensideelevante la recuperacion
del presupuesto como instrumento transparente y democratico airosmpaises de América Latina,
como también son patentes los progresos en materia de planifighadi@l de largo y mediano plazo de
las politicas publicas y de aplicacion de presupuestos plurianualdancion de asignacion se vera
robustecida con el reciente desarrollo y fortalecimiento de lesrgis de evaluacién de programas y de
inversiones publicas.

No menos importante es el desempefio operacionfdsderganismos publicos, y para ello es
menester desarrollar indicadores compartidos ysteEsales de resultados, promover la planificacién
estratégica institucional y establecer conveniogedempefio y de gestion en reparticiones publiaassc
También se han desarrollado sistemas integradcadaénistracion financiera, de gestion de recursos
humanos y mas generalmente de gobierno electrdsstos tres objetivos son asi indisociables.

En lo que se refiere al primero, objeto de estdtidap en los afos recientes se han desarrollado,
especialmente en la Comisibn Europea (véase Euro@ssnmission, 2008), diversos indicadores
compuestos que buscan medir la eficiencia de laanfas publicas desde el punto de vista
macroecondmico. Sin duda, los efectos de las fasmmiblicas sobre el crecimiento, la pobreza y la
distribucién del ingreso son muy significativosydificiles de medir. No resulta facil asociar togeles
de tributacién y de gasto publico, ni su composic# la reduccion de la pobreza, a la distribuciéh
ingreso y al crecimiento econémico. La discusiomsgve mas compleja cuando se incorpora estediltim
objetivo, pues por cierto pueden existir dilemaslasorto plazo, entre eficiencia y equidad.

®  También es muy relevante el financiamiento pabde pequefias y medianas empresas; a las divermasianes y subsidios se

reparten en diversas categorias de gastos tribsitarile asignaciones presupuestarias. En mucha®ies, se trata mas bien de
una funcioén crediticia mas que propiamente presstpta.
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Como se sabe, los efectos del gasto publico no dependen necesarideh@mbnto de recursos
utilizado, sino de los impactos logrados. Una manera de pomatidancia este contraste entre insumos
y resultados es comparando el nivel del gasto publico de lssspadn sus indicadores de desarrollo.
Tanzi (2008) por ejemplo no detecta una correlacion entre el révelasto pablico y el indice de
Desarrollo Humano (IDH) en los paises de la OCDE. Para egte gei paises de alto ingreso per
cépita, no hay una relacion positiva clara entre el gasto pubéitbignestar. Con esta constatacion, la
crisis financiera y de endeudamiento publico en los paises desirsoha reflotado una vez mas la
discusion sobre el papel del gasto publico en la economiadiEstesion no tiene paralelos en la actual
coyuntura ni en la etapa de desarrollo en América Latina. Los esfiacéiss en la region se han visto
beneficiados por el aumento de los ingresos publicos y eéfdedendeudamiento que los Gobiernos
lograron durante el periodo de bonanza.

Parece haber una relacion positiva entre el gasto publico y edeiiedsarrollo en los paises en
América Latina (véase gréfico 1), pero la dispersion es igualmentmenpor ejemplo, México y Costa
Rica tienen un IDH similar, pero con niveles muy diferentesadéogublico. Ello se explica sobre todo
porgue en muchos casos la produccion de bienes publicos tiehertsn componente privado, al
generalizarse en la region mecanismos de asociacion y de financiandiblito-privado, en sectores
tan importantes como la educacion, la salud, las pensionesfrakstructura.

GRAFICO 1
GASTO PUBLICO TOTAL (2009) E iNDICE DE DESARROLLO H UMANO (2010)
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Fuente: elaborado en base a datos de Informe sobre Desarrollo Humano 2010, PNUD y datos
oficiales, CEPAL.

Nota: Gasto publico gobierno general para Bolivia, Brasil (2008), Chile, Costa Rica, Nicaragua,
Perd. Sector publico no financiero para datos de Argentina (2008). Cobertura de gobierno
central para el resto de paises.
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GRAFICO 2
GASTO PUBLICO TOTAL (2009) E iINDICE DE GINI (2010)
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Fuente: elaborado en base a datos oficiales, CEPAL.

Nota: Gasto publico gobierno general para Bolivia, Brasil (2008), Chile, Costa Rica, Nicaragua,
Peru. Sector publico no financiero para datos de Argentina (2008).Cobertura de gobierno central
para el resto de paises. indice de GINI sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

La discusion en torno a la eficacia y a la efic@niel gasto puablico cobra ain mas importancia si e
objetivo de igualdad pasa a ser prioridad en laategias de desarrollo. Asi, cuando se contrastved
del gasto publico con el coeficiente de Gini (g@f2) las conclusiones son claras, pues un mayer o
gasto publico no garantiza ni un indice de dedaroimano elevado ni grados satisfactorios de dehl

El casillero vacio, definido como la ausencia de crecimiento ceddiggdi en América Latina, no
se supera con un gasto publico expansivo; importan tanto dadalie las politicas publicas como la
capacidad de generacion de consensos y de construccion de una nudeatwaj@statal. A esta
exigencia de calidad se agrega en muchos paises un imperativo derappeesi la provision de bienes
publicos esenciales es insuficiente. Es primordial enfatizar ercasiexto el efecto macroeconémico
no lineal del gasto publico. No se trata de denostar su incrempentazones de eficiencia econémica,
como tampoco de apostar por él como Unico motor de desarrollo.

Las estrategias de reduccion de la pobreza en los paises mas vulrdgableggién se han
enfocado demasiado en darle prioridad al gasto social, sin ¢¢oejdebido énfasis a otros aspectos de
una estrategia mas amplia, de inversiones publicas en infraestrpctuejemplo, para estimular el
crecimiento con disminucion de la desigualdad.

La tarea es pues progresar en una definicion mas consensuada death dmlids finanzas
publicas. Conviene recordar en este contexto las tres funcionésotralbs de la politica fiscal
(Musgrave, 1959 y Buchanan y Musgrave, 1999): proveer bigldieqs (esto es, impulsar el proceso
politico mediante el cual estos bienes se encuentran disponibl&ar ajustes en la distribucion del
ingreso y contribuir a la estabilizacion macroecondémica. Aunquegiéarr tiene asignaturas pendientes
en todas estas tareas, no cabe duda que las funciones de pdavisiénes publicos y de redistribucion
del ingreso merecen especial atencion en la tarea de cerrar brechas y atws.cam
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Para avanzar en la discusion sobre la calidad de las finanzas pgbler@iendo en cuenta estos
elementos, se proponen en este Panorama algunas definiciones.sitfgriteamos que la politica fiscal
debe ser estabilizadora y sostenible a la vez (con una relacién dé&idazBhablemente baja en
periodos de bonanzas para poder aplicar politicas anti ciclicas pariledos restrictivos), contribuir al
crecimiento econdmico de largo plazo, proveer bienes publicos esengiakss claramente
redistributiva. No existen indicadores simples para definir alickdol estas funciones. Pero podemos
aproximarnos con algunos datos.

2. Saldos fiscales y deuda publica

El analisis incluye veinte paises para el perid2i012009, segun la informacion disponible en la lubes
datos CEPALSTAT, de la Comisién Econémica para Acadratina y el Caribe (CEPAL)A su vez, esta
base se nutre de las estadisticas publicadas pfudates oficiales de los paises, por lo que féntee
considerable esfuerzo de recopilacion y homogetiéizade la informacion. Las estadisticas de saldos
fiscales, deuda, ingresos y gastos oficiales viempresadas en moneda nacional a valores corrientes

Se ha utilizado como base de clasificacion el MadagEstadisticas de las Finanzas Publicas del
Fondo Monetario Internacional (FMI), teniendo eerda el nivel de detalle ofrecido por la informacio
estadistica de cada pais. Respecto a esto, corsgéatar que, si bien todos los paises estanaedtiz
esfuerzos por migrar de la version 1986 a la 2@0dicho Manual (Chile es el mas avanzado), el pmce
aun no se ha completado, lo que explicaria lezatidn de diferentes criterios en la valoracionade
partidas (por ejemplo, la contabilizacién de baag contra devengado). Es conveniente tener estas
diferencias en consideracion a la hora de estatileogparaciones.

Dado que se trata de presentar un Panorama de las Finanzas Puldicaegida, la cobertura de
los datos es la mas amplia posible, considerando la heterogeerittadantidad y calidad de los datos
a niveles nacionales. En funcidon de ello, los indicadores utiizieinen la cobertura gobierno general o
gobierno central, segun los casos, lo que también habra de Emersnta a la hora de comparar.

Los indicadores que aqui se presentan tratan legarefle la manera mas amplia posible, la accién
fiscal de los estados de América Latina y el Carfbdemas de ofrecer detalles y tendencias a nivel
nacional y regional, para su eleccion también s@ ten cuenta la factibilidad de poder realizar
comparaciones con otras regiones y paises del musaleando las peculiaridades mencionadas
anteriormente. Es por ello que los indicadoresxpeesan en porcentajes de Producto Interior BiiiB)(

y como participacion sobre el total.

Como se enfatiza en CEPAL (1998), muchas veces las cuentas pgblecasan cuenta de una
parte del papel del Estado en la economia (la puntaaterg. Es por ello que en los Ultimos afios se
ha procurado incluir todas las operaciones del sector publifimariero, y contabilizar también los
pasivos contingentes, que tanta significacion tuvieron en el @asalhs finanzas publicas en América
Latina. Afortunadamente, tanto los déficit de las empresas pubticas los riesgos sistémicos de crisis
bancarias han menguado en los ultimos afios.

No cabe duda que los indicadores de resultados primario y glebgobierno central y del
gobierno general son hoy por hoy una medida relevante de langistial. Dado el tradicional peso de
los intereses de la deuda en las cuentas publicas de la region, indibadores ofrecen una vision
complementaria del desempefio fiscal de los gobiernos (gréafico 3).

Se advierte una sustancial mejora de las cuentas publicas, en adibadomes, entre 2003 y
2007, generandose un superavit promedio superior a dosspdetdIB, el que fue destinado a la
reduccion de la deuda publica y a la acumulacion de activos finandistesexcedente se esfumo con

" Los veinte paises analizados son Argentina, Boflstado Plurinacional de), Brasil, Chile, ColdmiCosta Rica, Cuba, Ecuador, El

Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nigaa, Panamd, Paraguay, Perl, Republica Dominitémguay, Venezuela
(Republica Bolivariana de).
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el impacto de la crisis internacional reciente. Sin embargo, laaréeaiperacion de los términos de
intercambio ha revitalizado los ingresos fiscales, especialmente énicAndel Sur (véase CEPAL,
Balance Preliminar de América Latina y el Caribe, 2010).

GRAFICO 3
RESULTADO FISCAL PRIMARIO Y GLOBAL REGIONAL
En porcentaje sobre PIB, 1990-2009

% A

e Resultado primario e Resultado global

Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

Notas: La cobertura es Gobierno Central, salvo para Argentina (Sector Publico No Financiero) y Bolivia,
Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaragua y Pert (Gobierno General). Los datos de Brasil y Cuba para 1990
corresponden a 1998 y el de Republica Dominicana a 1995. Los datos de Argentina y Brasil para 2009
corresponden a 2008.

Aunque idealmente se deberia disponer de un calculo del saldo ueatrpetra apreciar la
direccidon de la politica fiscal en diversas coyunturas (véase poplejema aplicacion para varios
paises en Daude et. al. 2010), lo cierto es que la falta de yal®esconsenso en los métodos de
separacion de los componentes ciclico y estructural de ingresstog gublicos hacen muy dificil el
analisis comparativo en América Latina. La deuda publica, en canbion ebuen indicador de
orientacion de la politica fiscal.

Como se observa en el gréfico 4, la deuda publica bruta ha noostegalas sustanciales desde la
década del noventa, pasando de niveles proximos al 80 % delté®d8sacercanas al 30% para los afios
2008 al 2010. Méas impresionante aun es el cambio en la estrdetuea deuda, desde un mayor
endeudamiento externo durante los ochenta y noventa, hacia un ipieddendeuda interna en los
ltimos afios.
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GRAFICO 4
EVOLUCION DEUDA PUBLICA BRUTA EXTERNA E INTERNA ANO  1990-2009
(Sector publico no financiero, en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.

Asi, y contrariamente a episodios pasados de bonanza, el ped@RIAA08 se caracterizd por un
fuerte y generalizado desendeudamiento publico, aplicandose politmatsa-ciclicas, tanto
discrecionales como a través de reglas (véase Martner, 2008).eEsiitigpa los paises enfrentar en
mejores condiciones la crisis de 2009 y también es factor exmick la dinamizacion en 2010.

3. Los ingresos fiscales

Los gobiernos necesitan recaudar fondos para poder hacer frentepaliscas puablicas. El punto
crucial es determinar qué tipo de fondos son deseables, y cudt@emgosicion optima. Como sefalan
Martner y Aldunate (2006), aunque algunos estudimsientran una relacion negativa entre la presion
tributaria, o el gasto publico, con el desempefimé&mico, no es posible realizar conclusiones pleas.

Asi como hay paises que han crecido de formaagttisia con un alto nivel de impuestos, otros tieme
desempefio macroecondmico mediocre y una presibuatatria reducida. Todo pareceria indicar, sin
embargo, que la causalidad es inversa: a medidsg|paises crecen, la base tributaria se hacamgiga

y el sistema tributario mas progresivo, lo que ltaga en un circulo virtuoso entre crecimientostga
publico, nivel de impuestos y progresividad delesim. De esta manera, la cantidad y calidad de los
ingresos fiscales percibidos por los gobiernos tendria asnpipercusiones sobre la economia en su
conjunto y sobre la propia eficiencia del gasto publico.

Durante el periodo 1990-2009, los ingresos fiscales en AmEstiaa se incrementaron en
promedio en 5,3 puntos, pasando de 17,1 a 22,4 puntd3lBldbara mayor detalle véase Espada,
2010). Tal y como se observa en el grafico 5, el crecimientodsiéivo para casi todos los paises,
aunque de manera dispar. Nicaragua y Argentina vieron incrementaiasgsesos en 18,2 y 17,5
puntos del PIB, respectivamente, muy por encima de la media dadipeonsiderado. En el caso de
Nicaragua, este resultado se explica a la vez por aumentos de redbusadas y de donaciones. En
Argentina las retenciones a las exportaciones y el impuesto afsadciones financieras explican
buena parte del alza en los Gltimos afios.

Por el contrario, Republica Dominicana y El Salvaggjistraron incrementos de solamente 1,8 y 1,2
puntos del PIB, mientras que Panama vio reducigoimgresos en 3 puntos del PIB. El peso de loesog en
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Cuba y Brasil estd muy por encima de la media. 768 alcanzo el 48,5% y 38,6% del PIB, respectves o
gue supone casi 4,5y 3,5 veces mas que lo exipibidBuatemala, también respectivamente.

La reciente crisis mundial tuvo incidencia en los ingresos fisclda region. Si se analiza el
periodo 1990 a 2008, el crecimiento alcanza los 6,5 puntosiBleDRrante 2009, todos los paises,
salvo Haiti y Paraguay, registraron menores ingresos en tm ¢elnPI1B como promedio, con respecto
al afio anterior. Destaca el caso de Chile, que vio reducidos gresas en 5,7 puntos del PIB, y
Ecuador y Venezuela, que sufrieron reducciones de 3,2 puntoidel P

GRAFICO 5
INGRESOS FISCALES
(En porcentaje de PIB, 1990 y 2009)
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Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

Notas: La cobertura es Gobierno Central, salvo para Argentina (Sector Publico No Financiero) y
Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaragua y Pert (Gobierno General). El dato de Brasil para 1990
corresponde a 1998 y el de Republica Dominicana a 1995. El dato para 2009 de Argentina, Brasil,
Costa Rica, Nicaragua y Pera corresponde al afio 2008.

En el gréfico 6 se presenta la estructura de Ipedos fiscales en porcentaje sobre el total para e
afio 2009. Como se observa, para algunos paisea degibn (Argentina, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Republica Dominicana y Urugueg)ihgresos tributarios, incluyendo las contribone®
sociales, constituyen practicamente la Unica fudeténgresos corrientes de los gobiernos. Para otro
(Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, México, Perl ¥enezuela), los ingresos tributarios son
complementados por otros ingresos procedentes sdeetdas de recursos naturales (hidrocarburos y
mineria). La alta participacion de los ingresodrimtarios en algunos paises se debe a la prapidela
estado de recursos naturales, o a los derechgsesas que recibe sobre su explotacion.

Panama y Paraguay son casos similares a los anteriores, domsdmgrdeos tributarios se les
unen otros ingresos corrientes derivados de actividades dea®ridniCuba, la explotacion de bienes y
servicios por parte del Estado también genera ingresos ntatidisusignificativos. Por otra parte, en
Honduras y Nicaragua, y en Haiti en menor medida, las donaciaes dbs ingresos corrientes
respecto de los tributarios. Finalmente, merece la pena destacar ledéhile los ingresos de capital
en el total de ingresos de los paises de la region.
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GRAFICO 6
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS FISCALES, 2009
(En porcentaje sobre el total)
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Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

Notas: La cobertura es Gobierno Central, salvo para Argentina (Sector Publico No Financiero) y Bolivia,
Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaragua y Peri (Gobierno General). El dato para Argentina corresponde a 2007

y para Brasil, Costa Rica y Peru a 2008.

La carga tributaria, medida como el total de ingresos tributanicdsyendo contribuciones
sociales como porcentaje de PIB, se elevod en 5,6 puntos paraveiteatg la region durante el periodo
1990-2009. Sin considerar las contribuciones sociales, dichemento ascendié a 5,1 puntos del PIB.
A pesar esta tendencia generalizada, ya que solamente México y Venezuelaedarida su carga
tributaria (en dos y cuatro puntos porcentuales, respectivamesteposible apreciar diferencias
significativas entre los paises. Como se desprende del grafa® aymentos de la carga tributaria han
sido especialmente relevantes en Argentina (mas de quince purteatpales), Bolivia y Nicaragua
(en torno a trece puntos porcentuales), Cuba (algo mas de tb3 porcentuales), y Brasil, Colombia y
Ecuador (entre siete y nueve puntos porcentuales). Por el apnpiises como Guatemala, Honduras y
Panama apenas han elevado su carga tributaria (entre dos y tres pmurontuales). En el caso de
Chile, la recaudacion del afio 2009 se vio especialmente afectada poielster crisis econdmica
mundial y anulé en parte el crecimiento registrado desde 1990denésico puntos porcentuales),
quedando, por primera vez en el periodo analizado, por debajoodegio regional. Igualmente, hay
gue sefalar que los esfuerzos realizados por los paises para ingréoseimgresos tributarios durante
1990 a 2009 se dieron con independencia del nivel inicial de cémgiaria.
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GRAFICO 7
CARGA TRIBUTARIA (INCLUYE CONTRIBUCIONES SOCIALES)
En porcentaje sobre PIB, 1990 y 2009
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Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

Notas: La cobertura es Gobierno Central, salvo para Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica y México, que es Gobierno General. El dato de 2009 para Colombia corresponde a 2007 y para
México a 2008.

La presion impositiva para los paises de América Latina y ele€Cenitel afio 2009 fue del 19,4%
del PIB en promedfb Sin embargo, dado el nivel de heterogeneidad de la regién, pliohwedio
esconde diferencias importantes entre paises, las cuales se expligarie epor la alta dispersion del
ingreso per capita entre ellos. De esta manera, la carga tributarragileaBcendié al 34,3% del PIB,
casi dos veces el promedio regional. Argentina y Uruguay tan#xBibieron cifras superiores al
promedio, en torno al 31% y al 25% del PIB, respectivamemiee| Extremo opuesto se encuentran
Haiti, Guatemala y México, con presiones tributarias que ronddd+E1% del PIB, aproximadamente
la mitad del promedio de la regién. En el caso de México, sibprasbutaria es inferior a lo que
corresponderia segun su nivel de ingreso per capita, habiendodidscercluso, en casi dos puntos
porcentuales del PIB durante el periodo 1990-2009.

En América Latina y el Caribe el grueso de la carga tributaria receeladmposicion indirecta,

y su importancia se profundiza en el tiempo. En aquellos pdosele los impuestos al consumo son los
principales, los sectores de menores ingresos pagan proporaateloma fraccion mayor de los
impuestos que gravan los bienes de primera necesidad. Por esorprende el hecho de que los
actuales sistemas tributarios de la region sean regresivos, ea quaria distribucion del ingreso, una
vez considerada la accidén de los impuestos, es peor que la priksdyian términos de equidad, se
puede decir que se ha priorizado la equidad horizontal (los agemegual potencial recaudatorio
deben soportar la misma carga tributaria), por sobre la equédtichl (los agentes deberian tener una
carga tributaria proporcional a su capacidad contributiva), laigue siendo una tarea pendiente en la
region. Tal y como lo sefalan los graficos 8 y 9, menos deraio de la recaudacion corresponde a
impuestos sobre la renta y otros directos.

8 A pesar de que para algunos paises la coberturefetencia es gobierno general, las cifras nctafian el calculo del promedio ni

la comparacion entre paises, ya que, en la magerias paises con cobertura gobierno central, $sfuguay, la recaudacion de los
niveles inferiores de gobierno no es muy signifieat
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GRAFICO 8
EVOLUCION DE LA CARGA TRIBUTARIA REGIONAL
En porcentaje sobre PIB, 1990-2009
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Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

Notas: La cobertura es Gobierno Central, salvo para Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Cuba y México, que es Gobierno General. Los datos de Colombia para 2008 y 2009
corresponden a 2007, mientras que el dato de México para el 2009 corresponde a 2008.

GRAFICO 9
ESTRUCTURA DE LA CARGA TRIBUTARIA
En porcentaje sobre PIB, 2009
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Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

Notas: La cobertura es Gobierno Central, salvo para Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Cuba y México, que es Gobierno General. El dato de Colombia corresponde al 2007 y el de México al 2008.
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Durante el periodo 1990-2009, la recaudacion del impuesto atéaaementé de un 2,6% a un
4,9% sobre PIB en promedio, aunque solo significd el 24l@Ptotal recaudado. Si bien el crecimiento
fue proporcionalmente mayor en los Ultimos cinco afios deldmera nivel impositivo sigue estando
bajo en comparacion a los estandares internacionales. Dado quebesteestd concentrado en las
personas juridicas (sociedades), su incremento esta vinculad®tedd, a los ingresos obtenidos por
las empresas mineras y petroleras.

Asimismo, llama la atencién el bajo nivel de la imposicion patnial, que apenas supone el
0,7% sobre PIB en promedio (3,6% sobre el total de la recanjlgeéa el afio 2009, y cuyo
fortalecimiento constituye uno de los desafios pendientes mgitan, particularmente, a nivel de los
gobiernos subnacionales. Por otra parte, en la década presentebserkiadm el surgimiento de otros
tributos aplicados sobre bases extraordinarias, como el implagibito y crédito bancario, impuesto a
las transacciones financieras y otros similares, que suponemcasnio del PIB en promedio (4,3%
sobre la totalidad de la recaudacién).

Los impuestos generales a los bienes y servicios representacomadgde un tercio de los
ingresos tributarios en la region y 5,8 puntos del PIBremedio del periodo. Dentro de esta categoria,
es el impuesto al valor agregado (IVA) el que explica la mayoe plartla recaudacion. Aunque este
impuesto se adopté de forma temprana por algunos paises défa (EB@sil a finales de los afios
sesenta y Argentina y Ecuador en los setenta), su expansi@o malativamente reciente, cobrando una
importancia decisiva y creciente como fuente de ingresos. Conestédmpuesto presenta importantes
diferencias entre los paises de la region en cuanto a su diséfiertda referente a la amplitud de la
base gravada como en las alicuotas aplicadas. En relacién a la bases pljsas gravan bienes y
servicios de forma generalizada, otros toman como base los bigmdsyen algunos servicios, y otros
pocos solo consideran los bienes. En relacion a las alicuotasjoslgaises adoptaron tasas
diferenciadas, mientras que otros establecieron una tasa Unica de@pligaeral. También es posible
encontrar diferencias en cuanto a la magnitud de la alicuota aplicadga@lgcion en el tiempo.

A la par que el IVA incrementaba su peso en el dgtda carga tributaria, los impuestos al comeycio
transacciones internacionales y los impuestos ifispscvieron reducida su participacion. En el giiroaso,
los procesos de liberalizacion comercial generananconsecuente reduccion de aranceles a las atipods
y la desaparicion de los impuestos a las exportesi@siendo Argentina la excepcidon mas notoriasén e
Ultima categoria). En el segundo caso, se haratimitos bienes y servicios objeto de imposicidacteh,
dejando Unicamente aquellos de demanda mas ioeldsti términos relativos (bebidas alcohdlicas,
combustibles, tabaco, etc.). Asi, los impuestaoalercio y a las transacciones internacionalegfisiion
1,1 puntos del PIB como promedio del periodo (aast% del total de la recaudacion) y los selectbass
dos puntos del PIB también como promedio (algodab8% del total recaudado).

Las contribuciones a la Seguridad Social tambiénesen afectadas en algin modo por los distintos
procesos de privatizacion total o parcial acaec&toda region. A pesar de que su participacionaen |
recaudacion apenas se incremento un punto delPfBoenedio durante el periodo 1990-2009 (pasé del
2,4% al 3,3%), algunos paises registraron increveegr torno a tres puntos del PIB (Argentina, Byasi
Nicaragua). Con todo, en algunos paises las coainihes sociales siguen representando en torrs/al 3
del total de la recaudacién (Costa Rica y Panare@)atros alrededor del 25% del total (Argentinasis,
Ecuador y Uruguay), por lo que puede estimarse auinuaran siendo una fuente importante de
recaudacion en el futuro.

En este sentido, tal y como sefialan Gémez SabdRusgignolo (2010), es importante tener en
cuenta las formas bajo las cuales los paises inepkam sus regimenes de seguridad social y su melava
en términos de recaudacion. Asi, Chile constituyecaso peculiar de régimen de capitalizacion, i qu
explica que, practicamente, hayan desaparecidmdpesos publicos destinados al financiamientoade |
seguridad social. Por otro lado, en los paisesepisny de desarrollo intermedio, como Costa Rica y
Panama (régimen publico) y Uruguay (sistema mixt@g, contribuciones sociales muestran un peso
significativo. En el caso de Argentina, las cifiss ven influidas por la introduccion del sistema de
capitalizacion en 1994 y su posterior anulaciéeleiio 2008.
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Si se realizase una comparacion con la presiamdrib de los paises que integran la Organizacion
Econdmica para la Cooperacion y el Desarrollo (OX;p&drian observarse diferencias significativatotan
el nivel de presion tributaria, como de composidéria misma. Estas diferencias se explican, pahciente,
por la baja carga tributaria sobre las rentas yatimonio de la region, ya que el nivel de impoesl
consumo es bastante similar. Ademas, dentro delestp a la renta, el impuesto a las personasreegist
bajo nivel de recaudacion con respecto a los pdésesrollados, mientras que la recaudacion deldésip a
las sociedades presenta notables similitudes. §aqiween cifras, Gémez Sabaini y Rossignolo (2010)
encuentran gque, mientras que para el promedio 2008-de los paises de la OCDE, el 26% del tot& de
recaudacion del impuesto a la renta corresporake sotiedades, para América Latina, el mismo prionasd
del 43,8%. Estas diferencias, como sefialan losemtee harian mucho mas notorias si la comparaeiéon
efectuase con los quince paises de la Unidn Eu(alied5) o con Estados Unidos.

Como se ha sefialado anteriormente, el menor peso relativo delsim@ula renta explica, en
parte, la regresividad de los sistemas tributarios de Améri¢aalLatel Caribe en comparacién con
economias mas desarrolladas. Esta regresividad, a su vez, afectaaladgativa a la distribucién del
ingreso y hace de la regidn una de las zonas con mayor desiguelldadndo (CEPAL, 2010). A lo
anterior, se une el hecho de que la escasa recaudacion por impuestos de explica, basicamente,
por la existencia de una base imponible estrecha y por altos rieeliesumplimiento. A su vez, ambas
son consecuencia del elevado nivel de evasion fiscal, asi comotdetdespreferenciales y “lagunas”
tributarias de los sistemas impositivos latinoamericanosuakes originan una multiplicidad de gastos
tributarios que terminan minando la recaudacion.

En un estudio realizado para varios paises de la region, Jiméreez Gabaini y Podesta (2010)
encuentran que las tasas de evasion en el impuesto a la renta seamenemtr rango entre el 40% vy el
65%, aproximadamente, por lo que se estaria en condiciones dar afirenlos paises seleccionados
(Argentina, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México y)Peméstran un nivel alto de evasion.

En cuanto a las causas de la evasion encontradas estudios de caso analizados, se destaca la alt
economia informal, las restricciones de financiatoiele los contribuyentes, la alta concentracidingeeso,
la conducta de incumplimiento tributario de ladegncentivada por conductas evasivas, y el comgiegfio
del sistema tributario, asi como la existenciaudeerosos e importantes gastos tributarios.

Respecto a las estimaciones de dichos gastos tributarios, Milletagruber y Jorratt (2009)
encuentran que las magnitudes varian ampliamente entre paises, des¥%elelsta el 12,7% del PIB .
En términos de evolucion en el tiempo, los autores no apreicignna tendencia clara, salvo el caso de
Brasil, que muestra un incremento importante en los afios recignt®gentina, que denota un
descenso. En relacion al tipo de impuesto que afectan, para Biaid, Guatemala y México se
observa una mayor concentracion de los gastos tributariosimpuedsto a la renta, mientras que las
concesiones en el IVA tienen mayor relevancia en Argentina y Caombi

Frecuentemente, se argumenta que la desigualdeddistribucion del ingreso esta directamente
relacionada con el grado de desarrollo del pais.ePcoontrario, Gomez Sabaini y Rossignolo (2010)
encuentran que la desigualdad en la distribucidrindesso antes de la accion de la politica fiseakes
demasiado diferente entre los paises desarrolia@dggiellos paises de América Latina que gozandgle la
mejores distribuciones del ingreso. A pesar de Ekautores muestran que, mientras quue en lsespa
industrializados la distribucion del ingreso seareja través de impuestos y gastos, en la regiéGseno
cuenta con politicas redistributivas que permitanguado de igualdad comparable al de los paises
desarrollados. Asi como los sistemas tributariognasivos y con efecto de mejora parecen ser faanen
los paises de la OECD, en el caso de América Ladingtituyen una excepcion. A juicio de los autanes
ejemplo positivo de esta practica lo constituyanderechos de exportacion en Argentina.

En la perspectiva de calidad de las finanzas @#l&s relevante recordar que habitualmente seaafir
gue el exceso de impuestos directos y de cotizisociales puede ser apropiado para la redistnibde
ingresos, pero es perjudicial para el crecimiergbgmpleo (véase European Union, 2008). Se pusederar
gue en América Latina el problema es inverso; e ka dado el suficiente papel a los sistemagairiios en
su rol redistributivo, y por tanto no pueden repnégr un obstaculo al crecimiento.
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Como lo enfatiza Kakwani (1977), “el efecto de los cambios endfitdicion del ingreso
resultantes de los impuestos no depende soOlo de su gradogiespidad, sino de la recaudacion
promedio”. El grafico 10 ilustra el punto: existe en Américdnizatin casillero vacio fiscal, pues los
paises que tienen tasas tributarias elevadas (Argentina, Brasdudy) tienen igualmente una
composicion sesgada a los impuestos indirectos. Como es evildsnsistemas serdn mas progresivos
en la medida en que sean capaces de hacer contribuir a las rentas pewsitagas provenientes, por
ejemplo, de precios altos de materias primas.

GRAFICO 10
NIVEL Y COMPOSICION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS

1,0 _

0,9 |
08 1
X
IS
P07 1
& Reino Unido
3 204 <¢> Nueva Zelanda
% 0,6 J <> Espafia Bélgica <{> Suecia
S México .
j ® @ Panama O Austria
= Q_Franma
© 0,5 r T T <> Alem nia
3 Peru @ |colombia
g 04 & Veneguela © Brasil
5 El Salvador ¢ Ecuadoranie Urugugy Bolivia
3 Costa Rida ; : < Cuba
=] Nicaragua Argentina
§ 0.3 Guatemalady <€ "V Honduras 4
o Rep. Dominicana

o
0,2 o Paraguay -
Haiti
0,1 B
0,0 ]
0 5 10 15 20 25 30 35 40

Recaudacion total (en % del PIB)

Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT para América Latina y el Caribe y Revenue
Statistics 1965-2009, OECD (2010), para paises de la OECD.

4. El gasto publico

La evidencia empirica muestra que las repercusiones del gasto giibéitorecimiento varian segun su
composicion. Es importante abordar el tema con un enfoqueahyegstratégico, en que se consideren
los efectos tanto en materia de bienestar como de convergencia ipepdpata poder determinar
apropiadamente el nivel y estructura de gasto deseable en funcidas deetas de igualdad y
productividad que se proponen en este documento.

26



ILPES-CEPAL Panorama de la gestion publica en América Latina

Cuando se habla de calidad del gasto publico, en términos macnogoas@s necesario definir
como “eficientes” aquellos gastos que tienen efectos positivog sblorecimiento econdmico y el
empleo. La evidencia empirica muestra que los efectos del gastoopédniian segin su composicion,
son positivos en rangos moderados, y pueden tornarse negsitige exceden ciertos limites (ver
European Commission, 2002, para una discusion detallada dépektgia). Esta relacion no lineal
entre gasto publico y crecimiento varia segun el tipo de erogacitiagsama 1).

Asi, el pago de intereses siempre afectara negadivia el crecimiento y el empleo en la medida en
gue estos recursos podrian ser destinados a umhgcfivos (categoria 1). EI consumo publico, elopdg
sueldos y salarios, las pensiones representansgefst@ntes hasta un cierto rango, pues su crecimi
excesivo puede tener efectos negativos sobre eloaha inversion y el crecimiento (categoria 2psL
gastos en enfermedad y discapacidad, exclusidal,sagienda, familia y nifios y desempleo aumdata
eficiencia macroecondémica, en la medida en querdaeolas tasas de participacion de la mujer y la
insercién laboral de personas excluidas (cate@yriademas, cierto nivel de transferencias por e
ayuda a flexibilizar el mercado del trabajo y tieradreducir la excesiva proteccion laboral. Finabemea
educacion, las politicas activas en el mercadoratejb, la salud, la investigacién y desarrolloay |
formacion bruta de capital fijo son gastos posttigara el crecimiento (categoria 4).

Esta descomposicidén es Util para tres propositbprilBero es enfatizar el caracter no lineal del
gasto publico, en sus efectos macroecondmicoslaks que, para la inmensa mayoria de los paisés de
region, el nivel de gasto publico es inferior @tit®o, aln si el Gnico objetivo es el crecimiertor@mico.
Ello no obsta por supuesto a la posibilidad de rasjen su productividad.

El segundo es proponer una diferenciacién masatiss que la econémica y la funcional. La mera
distincion entre gastos corrientes y de capitaigaa muy importante, no es suficiente para la cutsén
de metas sociales y de politica econémica. En euala clasificacion funcional, la tendencia a iz el
gasto social también puede ser una limitante cyamoo se discutid, se reconoce que el crecimigigo
generaciéon de empleos tienen un papel importaritereduccion de la pobreza.

El tercero propdsito de esta clasificacion es que de ella se desisecuencia de mediano plazo
para mejorar la calidad del gasto publico, en primer lugar reduciehgeso de los intereses. La
prioridad debe ser una trayectoria sostenible de la deuda pulditeragdo superavit primarios y
procurando mejorar las condiciones de financiamiento internotgrnex Mas alla de estas lineas
generales, en realidad resulta muy dificil establecer prioridadescumnto se establezcan metas
explicitas de reduccién de la pobreza.

DIAGRAMA 1
ILUSTRACION GRAFICA DE LA RELACION ENTRE EFICIENCIA Y GASTO
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Fuente: Elaboracién propia.
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Basta una mirada a la clasificacion cruzada, econdmica y funcional (Q)agera darse cuenta
de la tremenda dificultad para jerarquizar y asignar gastos en baes alasificadores, sin tomar en
cuenta las especificidades y situacién de cada pais, asi como liasge® programaticas. Por ejemplo,
aunque es clara la importancia de asignar recursos a las diversadasidg@roteccion social, parece
dificil hacerlo en desmedro de otras, igualmente claves en el diesacariémico y social.

CUADRO 2
CLASIFICACION CRUZADA DEL GASTO
Bienes y Transferencias
Personal servicios de Intereses y Inversién

Subsidios
consumo

Servicio publicos
generales

Defensa

Orden publico y
Seguridad

Asuntos Econémicos
Proteccién Ambiental

Vivienda y servicios
comunitarios

Salud

Recreacion, cultura 'y
religion

Educacioén

Proteccién social

Fuente: Naciones Unidas.

Como se enfatiza en CEPAL (2010), el crecimiento econémico ymeerdeben ponerse en el
centro de los objetivos de la politica publica, lo que redunda educcion de la pobreza y en general
la mejoria en las condiciones sociales. De lo contrario, |la vaéatibel crecimiento y su relativamente
baja tasa reducen el impacto de los programas sociales.

Asi, los dilemas dicotdmicos entre crecimiento e igualdad, seetaf@ntes, pierden importancia
cuando se priorizan los gastos que tienen efectos positivos @acehiento econdmico, el empleo
formal y el acceso a los bienes publicos. La tarea de mégocalidad del gasto publico en América
Latina pasa por la inversién sostenida en cagi@d, humano y en conocimiento. Quedan por delante
desafios importantes, continuando el esfuerzo shailicion de la carga de intereses y su consecuente
liberacion de raarsos, aumentando o manteniendo la inversion etat@pimano y procurando acelerar el
gasto en inversion fisica y conocimiento.

Como se observa en el gréfico 11, a partir de 1990 el gastiecg8éb ha incrementado en la
mayoria de los paises de América Latina, aumentando casi en 6 poncEstuales del PIB el promedio
de la region, de 19 a 25 puntos. Los paises que presentamesnaiyeles de gasto publico son aquellos
gue ya tenian niveles elevados en este indicador desde mediadosnieeot, como Argentina,
Bolivia y Brasil. Ecuador, que presenta tasas mas cercanas al proteetii region, es el pais con
mayor variacidn positiva en su gasto, incrementandose 14 ppotesntuales desde 1990. Este
aumento fue muy importante entre 2007 y 2008, como consecuend@s ¢haquetes de estimulos
fiscales (véase mas detalle en Gonzalez, 2010).
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ILPES-CEPAL
GRAFICO 11
GASTO PUBLICO TOTAL
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL
Notal/ cobertura de gobierno general para Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaragua, y Perd.
Sector publico no financiero para datos de Argentina. Cobertura de gobierno central para el resto
de los paises.

Nota 2/: datos disponibles para Cuba desde afio 1998. Ultimo dato disponible para Argentina y

Brasil afio 2008.

GRAFICO 12
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Con base a la clasificacion econdmica, el gasto publico programatiédseen gasto corriente y
gasto de capital; podemos observar en el grafico 12 que el gastapital se ha incrementado
fuertemente, partiendo de una base minima en 1990, para reprasevador cercano al 5.0% del PIB
para la region en 2009.

A su vez, el gasto corriente se desagrega en sueldos y salampsasale bienes y servicios,
subsidios y transferencias corrientes y pago de intereses. $eoohserva en el grafico 13, es notable la
caida del pago de intereses de la deuda publica, sobre todo caewtgerdel total, manteniéndose en
2009 por debajo de los 2 puntos del PIB (véase gréaficdMigg}ido como participacion en el total del
gasto, el promedio regional bajé de 15 a 7%, reflejo de la réstutatal de la deuda y de cambios en su
costo y perfil de vencimientos.

También es notable la paulatina disminucion del pago de sueldaknjos, producto de una
reducciéon del empleo publico (grafico 14). Ambas tendencias dieaxen parte por cambios en las
modalidades de contratacion en el sector publico, pues la preferensiach externalizar algunos
servicios, lo que se refleja en reducciones del rubro de suetddarips, inflando a su vez la compra de
bienes y servicios, y en algunos casos también los gastos ti. &picualquier caso, el menor pago de
intereses y de sueldos y salarios ha tenido como resultado isminution de las rigideces
presupuestarias y por tanto la ampliacion de los espacios fiscales.

GRAFICO 13
EVOLUCION COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO EN AMERICA
LATINA Y EL CARIBE ANO 1990-2009
(En porcentaje del gasto total )
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.

Nota 1/ cobertura de gobierno general para Bolivia, Chile, Costa Rica, Nicaragua, y Perd. Sector publico
no financiero para datos de Argentina. Cobertura de gobierno central para el resto de los paises.
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GRAFICO 14
EMPLEO PUBLICO ASALARIADO
(Sobre el empleo nacional total)
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales recopilados en el Panorama Laboral 2009, OIT

Nota: dltimo dato disponible para Argentina y Bolivia afio 2006, Honduras afio 2007.

La mayor asignacion de recursos se realiza en transferencias yagibsidientes, con un 7% del
PIB como promedio para la region. Argentina, Brasil, Colamsiéxico y Venezuela, mantienen tasas
mas altas, entre 12 y 13 % del PIB. Ello se explica por jritancia de las transferencias a los
Gobiernos sub-nacionales. Esto es un dato muy relevante, pnesecsabe resulta mucho mas dificil
evaluar el impacto de las transferencias que el gasto publico centrataaid por las complejidades
institucionales de los paises como por la diversidad de asigeagwesupuestarias. También tienen
importancia las asignaciones a la proteccion social, siendo lasmpent categoria mas relevante. Las
asignaciones de recursos a través de transferencias y subsides signdo moderadas en relacion a
paises de la OCDE, cuyo gasto en este rubro se encuentra alredddéé dlel PIB en promedio

® Véase Gonzalez y Martner (2010), “Del sindromk adsillero vacio al desarrollo inclusivo, buscarids determinantes de la
distribucion del ingreso en América Latina”, documee presentado en XXII Seminario regional de pmitfiscal, 26-29 enero,
Santiago, CEPAL
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GRAFICO 15
ESTRUCTURA DEL GASTO CORRIENTE (2009)
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Fuente: elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.
Notal/ cobertura de gobierno general para Bolivia, Chile, Costa Rica, Nicaragua, y Peri. Sector publico no financiero
para datos de Argentina. Cobertura de gobierno central para el resto de los paises

Nota2/: dltimo dato disponible para Argentina afio 2006 para sueldos y salarios, compra de bienes y
servicios, afio 2007 para subsidios y otras transferencias corrientes y otros gastos y afio 2008 para pago
de intereses.

Desde la perspectiva de calidad del gasto, un indicador agregaddampces la inversion
publica (grafico 16), habida cuenta de las brechas en infraestrugtaréiene la region. Como se
observa, Bolivia, Chile, Ecuador, Panama y Perl han recuperauficatiyamente sus niveles de
gastos de capital, cuando el punto de comparacion es 1990. Bl desafio que se plantea es la
evaluacién de la calidad y relevancia de este gasto en inversiéne§open los paises mencionados los
sistemas nacionales de inversion publica han adquirido un pagpelnplerante en las decisiones de
gasto publico (véase la tercera parte de este documento).

En cambio, Colombia, Costa Rica, Haiti, Republica DominicanajddéxUruguay han tenido
un proceso de desinversion, o de menor crecimiento de esteetigastbs. En general, y como dato
auspicioso, los planes de desarrollo de estos paises incluyas ambiciosas de expansion de la
infraestructura publica para los proximas afios (véase la sigaentién).
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GRAFICO 16
GASTO DE CAPITAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.

Notal/ cobertura de gobierno general para Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaragua, y Perl. Sector
publico no financiero para datos de Argentina. Cobertura de gobierno central para el resto de los paises

Para el caso de América Latina, la clasificacion funcional del gast@resenta datos
estandarizados. Las clasificaciones existentes en la region sonéhstanbgéneas en su construccion;
CEPAL (2009) ha recopilado esta informacion para 11 paises,aad@das funciones del gasto de
acuerdo a sectores relacionados y las recomendaciones del MEFP20fa¢ver1). En los graficos
17 y 18 se muestran la evolucion y estructura del gasto social.

Como porcentaje del PIB, los niveles de gasto social son immpgrds, lo que refleja por una
parte la diversidad de modalidades de provision de bienes yigeryiublicos, especialmente en
pensiones y salud, pero también el escaso grado de coberturarers glgises.
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) GRAFICO 17
GASTO PUBLICO SOCIAL EN PORCENTAJE DEL PIB
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL

Notal/ cobertura institucional sector publico no financiero para Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica,
Panama, Per(; gobierno central para Bolivia, Chile, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Republica Dominicana, Uruguay; gobierno central presupuestario para México, Nicaragua, Paraguay y
Venezuela.

Nota2/ ultimo dato disponible para Argentina (2007), Bolivia(2006), Costa Rica(2008), Ecuador(2006),
El Salvador(2008), Haiti(2008), México(2008), Nicaragua(2008), Paraguay(2008), Per(2008), R.
Dominicana(2008), Uruguay(2008) y Venezuela(2006).

GRAFICO 18
ESTRUCTURA DEL GASTO SOCIAL EN PORCENTAJE DEL PIB ( 2008)
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.
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En cuanto a la elaboracion de indicadores de datlddas finanzas publicas, es tentador constnuir u
indicador sintético que dé cuenta de los diverspsaos examinados, como la deuda publica, el yilzel
composicion de ingresos y gastos (y también cuestimas institucionales como las reglas fiscales)p se
hace en algunos andlisis comparativos (véase akpente European Commission, 2009). Sin embargo, es
igualmente peligroso establecer jerarquias solisada de este tipo de indicadores. Sin perjuiciavdaces
futuros, parece preferible ilustrar los desafiosaliéad sobre la base de un panorama regional.

En sintesis, la calidad de las finanzas publicasidjarado mucho en América Latina en las Ultimas
décadas. Lo més importante, quizas, es que sgtaaldocontrolar el pago de intereses, tanto pediaccion
de la deuda publica como por su costo. Subsistafids, pues en muchos casos se debe ampliaclosag
del sector publico, mejorar la composicion de tzaweacion tributaria, reducir las exenciones yasita
tributario, y sesgar el gasto publico adicionaidnéas prioridades de los planes de desarrolleep@almente
hacia la educacion, la inversion productiva y teiracion.

5. Del pacto fiscal a la planificacion del sector p  Ublico

Como se plantea en la Hora de la Igualdad, “es necesario crear una rjetectara estatal que
permita posicionar al Estado en el lugar que le corresponde emdaccn de las estrategias de
desarrollo de los paises de la region, articulando acciones al Brerogo grandes ejes: dinamizando
el crecimiento econdmico; promoviendo la convergencia en la proidactigectorial, fomentando una
mayor articulacion territorial; impulsando mejores condicioreeemipleo e institucionalidad laboral y
proveyendo bienes publicos y proteccién social con clara vocadwersalista y redistributiva”.

La tradicional fragilidad de las finanzas publicas en la regitejagfh debilidad del pacto fiscal,
entendido como el acuerdo socio-politico que legitima el papetstatio y delimita sus a&mbitos de
accion en las esferas economica y social (véase Lerda, 2009). La ausantieotisenso estable sobre
lo que es adecuado en materia de captacion y de asignacion de retbi®os s particularmente
acentuada en América Latina. Aunque el pacto fiscal es una idea poderadssentido de tratar de
vincular compromisos y obligaciones por parte del Estado haci@iddadania a cambio de
financiamiento, ha costado mucho en el pasado reciente traducircgatagta en reformas importantes.

En este marco la CEPAL viene planteando desde hace mas de una décadareiaedel pacto
fiscal (CEPAL, 1998). Se han enunciado cinco grandes tareasncpms$ que hoy dia siguen
plenamente vigentes: continuar o completar la tarea de consolidaciés clientas publicas, mejorar la
productividad (o calidad) del gasto publico, asentar mecanismas W mas transparentes en la
gestion publica y promover grados crecientes de equidad dis@ibdodo ello en un ambiente
democratico y participativo.

El Pacto Fiscal puede entenderse como un “contrato” metaférico (apogeapuesto en varios
paises el acuerdo es explicito, con metas y plazos), sobre el @ial w@xicierto consenso, y cuya
denominacion parece estar nuevamente en auge en al region. Dado upptidasiones politicas de un
pacto fiscal van mucho més alld de lo que podria derivarse de camadasireformas tributarias o
presupuestarias, se requiere alcanzar consensos minimos sobre depBptdo y las estrategias que
las autoridades tratan de promover. Asi, la idea de pacto fisasbsia estrechamente al disefio de una
ruta de navegacion de mediano y largo plazo, y a la recuperacion mecida de planificacion del
desarrollo, que expresa a su vez la ambicion de un disefio itedaal politicas publicas.

El consenso social y la legitimidad del gobierno y del Estadoonstruyen sobre la base de las
percepciones que estos tienen de la accion estatal. Los ciudadanosligstéuibles para pagar
impuestos siempre que estos impliquen una adecuada provididends y servicios publicos por parte
del Estado. La manera en que el gobierno asigne los recursa@ogldterminara su capacidad para
demandar mas ingresos a los contribuyentes, si éstos entiarel&s gmpuestos son el precio a pagar
por la civilizacion. Este legitimidad debe construirse desde aigprEstado, mediante el uso de
instrumentos transparentes y participativos de planificacioprdplo sector publico.
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Asi, la planificacion del sector publico, que podemos alternagimtamasimilar a la gestion por
resultados (que ya no se centra en la produccion de bienes ocosedeicgmpresas publicas sino en la
busqueda de una apropiada provisién de las demandas de los disdaudependientemente de si su
produccion es publica o privada) emerge como un instrumerg@parable de la basqueda de un nuevo
pacto fiscal en torno a objetivos comunes de transformaciéngiiea con igualdad.

A pesar de los avances en el desarrollo econdémico, social e iosidtuein los paises de la
region, se constata la persistencia de “casilleros vacios”, que wpgEstimenazas para un desarrollo
sostenido. Mas que un problema de recursos de corto plazaliscdsion sobre las modalidades de
provision de los bienes publicos, el tema esta en hacer viabtmnsenso politico para reformas
estructurales que hagan posible la igualdad como condicién basicespadesarrollo.

Mé&s importante aun, la busqueda de objetivos comunes y consehsmda clave de los
procesos de desarrollo. Disponer de una vision estratégica denmgdargo plazo, construir alianzas
entre agentes y una nueva ecuacion entre el Estado, el mercado y lardmdadn acciones
fundacionales de la nueva planificacion para el desarrollo. Exlsejgxamina en la siguiente seccion
del documento.
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Il. Parte 2: La planificacion
para el desarrollo

La implementacion de una Gestion para ResultadoBetarrollo, y de un
sistema de Planificacion para el Desarrollo, inagplieformas y cambios en
la mayor parte de los sistemas de gestién puhlése Ufia, 2018)

Como lo ha planteado el ILPES en numerosos docosévéase por
ejemplo Martin, 2005), algunas de estas funciortesaas son la prospectiva,
la formulacion de politicas publicas, la coordidaciinstitucional y la
evaluacién de programas y politicas. La gestiériigaiipodria facilitar el
proceso de toma de decisiones y los arbitrajety &lnnivel central como
subnacional, si es disefiada a partir de ejercmiospectivos y de planes
estratégicos, con reglas fiscales de mediano plgamgramacion
presupuestaria plurianual, convenios de desemparfistancias de
coordinacién efectiva y sistemas abiertos de egvidinale planes y programas.

1. ¢Qué es la planificacion para el desarrollo?

Definir una estrategia significa, en buena medida, establecer las
prioridades del desarrollo nacional y regional y de los diggusogramas

de la accién gubernamental, de manera a que este plan de accion sirva de
hilo conductor, de principio ordenador de las politicas pasli El
proceso de construccidon de estas prioridades estratégicas comttittge
fundamental del Estado democréatico, en un contexto de integracion
creciente a los mercados mundiales.

10

La denominacién de Gestién para resultados dshib@lo se ha puesto de moda en los Ultimos afé@se Garcia Lopez, 2009.

Una denominacion o corriente alternativa es laiftacion para el Desarrollo, mas acorde con lditidn de América Latina y
con los arreglos institucionales recientes en msighaises, en que el concepto y los Ministerios ldeifiRacion retoman
importancia en la gestion publica. Esta revalaiiza de la planificacion debiera reforzar tambiéhrol de los Ministerios de
Finanzas o Hacienda, y la necesaria coordinacitbatégica entre estos 6rganos rectores.
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El “renacimiento” de la planificacion global, unida a la adopcion decas explicitos de gasto
publico de mediano plazo, pueden mejorar la efectividad de lascamlipublicas y facilitar la
construccién de una nueva arquitectura estatal orientada a resufadwgichos paises de América
Latina se estd impulsando el perfeccionamiento de los instrumaatptanificacion, otorgandole en
muchos casos una mejor insercion institucional a sus fungidaesas (véase diagrama 2).

Obviamente no se debe confundir esta necesidad de una planificaciétégaest con el
denominado “estatismo”. La planificacién estratégica se inscribe &prayecto de pais" y constituye
un instrumento indispensable para conducir el proceso de mzatsém de la gestion publica y de la
sociedad, en la medida que debe estar sujeta a un esquema de concextémnah y de sinergias
publico-privadas. En este sentido, la planificacibon es fundamemdeh lograr también una
administracion publica transparente e interactiva con la sociedad civil

En los paises de la region se abandondé por largos afios el @jemiamental de construir el
futuro, con todas sus complejidades y dificultades. Durastafios del “repliegue de la planificacion”
(véase Jorge Leiva, 2010) los consensos nacionales fueron reemplaaatis ideas recogidas por los
organismos internacionales de financiamiento, que impulsabapsafisstales y reformas estructurales
luego de la gran crisis de la deuda. Tras el agotamiento de estas,ecetirada de los paises se vuelve
hacia nuevos modelos, o se revisitan los antiguos.

La planificacion para el desarrollo (PpD) emergmmres como un tema clave para configurar el
panorama de la gestidn publica. Asi, la Planifibagdara el Desarrollo se orienta a definir contasid
partiendo por la vision de lo que se quiere logaagrdando las politicas necesarias para lognarla,
definiendo indicadores que permitan medir en @epl@zos acordados. La PpD debiera ser entonces un
proceso gubernamental integrador, explicito, omgalt y participativo, para determinar los cursos de
accion que un pais debe emprender para el logobjdévos de mediano o largo plazo. La planificacio
para el desarrollo se refiere asi especificamemta &ision del pais que se quiere construir detaugo.

El proceso supone llegar a un consenso politico minimo eactésnes a seguir, lo que puede
requerir de acuerdos en el marco conceptual que sustenta la convetigeasas acciones. Tiene por
ello una dimension técnica importante, pero mas aun, una dimgraditica muy relevante, que es clave
para la eficacia del proceso. La obtencion de los resultago®dunden en el bienestar de los ciudadanos
- como preocupacion central del desarrollo - &i@na directamente con las capacidades de lssgai
para establecer adecuadamente sus prioridadesplenientarlas en politicas y planes coherentes y
consistentes con los desafios macroeconémicosgtedéazo y con la gobernabilidad democratica.

Los desafios de la gobernabilidad en un marco crecientemente demociticipativo van a
definir el rumbo y la eficacia de las politicas publicas en los aénideros. En este marco, las politicas
propuestas en leora de la Igualdadbueden transformarse en un poderoso instrumento de debate del
futuro deseable (diagrama 2).
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DIAGRAMA 2
LA HORA DE LA IGUALDAD Y LA GESTION PUBLICA: FUNCIONES E INSTRUMENTOS
DE LA PLANIFICACION PARA EL DESARROLLO

Instrumentos de Planificacion Funciones Productos

. Visién Pais y Plan 2030 Prospectiva > p;ﬁ;ie;%a;és
° . o A5|gnaC|_ones de
Plan Nacional de Desarrollo (5 afios), presupuesto gasto corriente y de
plurianual de gasto e inversiones, planificacion Formulacién inversion publica,
Institucional, indicadores
estratégicos

Objetivos
compartidos,
v|® Programacion, convenios de desempefio, Coordinacién entidades y
Presupuesto programas

responsables

Indicadores

b Sistemas de seguimiento y evaluacion Evaluacion intermedios y de
gestion

v

Fuente: elaboracién propia.

La fase de implementacion de las estrategias eslgila compleja, por cuanto se expresan
legitimamente en una sociedad democratica divestidas, modelos y visiones del desarrollo. Es/eslte
asi diferenciar el determinismo del pasado, quecesiones impuso un modelo extremo de protagonismo
publico, del concepto de planificacion para el defla, que ademas de poner énfasis en las metas
estratégicas y en los resultados, presume asouscjuiblico-privadas, procesos concertados y sion
compartidas sobre politicas de Estado.

Estos procesos han redundado en la construccién de EstrategiasaMacde Desarrollo, las
cuales se traducen en instrumentos de mediano plazo como los Wdam@sales de Desarrollo (es el
caso de Colombia, Pert, Ecuador, México y Repulblica Dominicassg)lineamientos estratégicos
gubernamentales (Uruguay), o bien un conjunto articulado deidales de politicas publicas que
expresan los compromisos de mediano y largo plazo del golf&hiie).

Los gobiernos, tanto a nivel nacional como sub nacional, eatd@nido ingentes esfuerzos para
mejorar el proceso de definicién de prioridades de politica, derswlacion en planes y programas
estratégicos, asi como en la construccién de sistemas de seguimievdtuacion. Estos sistemas
deberian permitir contar con informacion confiable sobre el desemp@fio para tomar decisiones
como para rendir cuentas de los resultados logrados a loggdgrontrol politico y a la ciudadania.

En este proceso se busca aprender de técnicas de prospectiva y deaonstie escenarios
macro fiscales, se procura aplicar los presupuestos plurianuales pyanificacion estratégica
institucional, y se examinan las experiencias de los sistemas dmaémal de politicas y programas
publicos (véase diagrama 3, Armijo, 2010, y Alicia Leiva, 2010
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DIAGRAMA 3
AREAS CRITICAS DE LA PLANIFICACION PARA EL DESARROL LO

EL CICLO DE LA GESTION PUBLICA

Definicion de veles de planificaci 6
prioridades Niveles de planificaci  6n i Fiscal y
15 .
o ESTRATEGIAS S e Bl
©
L S NACIONALES DE €
2 DESARROLLO @ o
& 2
L EJES DE POLITICAS X -
Coordinacién y m Inversion
fortalecimiento INSTITUCIONAL publica
institucional

- PROGRAMAS - e
.4
Evaluacién y seguimiento

De desempefio y
resultados

e -

De disefio

Fuente: Elaboracion propia.

2. Medir los resultados de la actividad gubernament  al

Los programas y planes nacionales constituyen compromisok ecndadania, pero para establecer
metas de desarrollo deben identificarse con claridad los factorésaéxps, los Programas y Entidades
gue estaran contribuyendo a la meta, y por cierto los costosd@s®cEn la realidad, los Programas
tienen serias deficiencias para identificar su poblacién objetheocdberturas y el impacto de sus
propias intervenciones, por lo que dificilmente se logra detarmsu contribucién a una meta de
caracter nacional.

Una tarea fundamental en este proceso es construir un conjunistesdesde indicadores de la
Planificacion para el Desarrollo, el que deberia articularse en aooweficientes que den cuenta de
procesos y de resultados del desarrollo. La produccién dedrgoles compleja de medir, y ademas, los
resultados del desarrollo no pueden ser solamente atribuidoacaién del sector publico, por lo que
cabe preguntarse: ¢, Qué medir? ¢ Como definir Resultados?

La medicion del desarrollo de los paises es quizas uno de lissamis complejos del proceso
planificador. Por una parte, muchos indicadores se definen doienalmente, siendo los mas
relevantes las metas del milenio, dan cuenta de un panorama compdeatd@sarrollo humano
(PNUD), o de las dimensiones sociales y de cohesion soci®AOE Estos indicadores tienen la
ventaja de que van mas alla de las concepciones clasicas, que asumiandgsarrello estaba
determinado principalmente por aspectos econémicos y de dotaciaatates productivos. Una larga
lista de organismos internacionales ha generado una bateria relevamiécadores, que tienen como
proposito principal el analisis comparativo.

Asi, el enfoque normativo es generalmente defidekale organismos internacionales. Un ejemplo
es la construccion de los indicadores de CohesamialS En efecto, dichos indicadores recogen las
caracteristicas de los paises de la region en ¢é@ottomias de mercado y sistemas democraticosausc
definir y dar seguimiento a las brechas que apareoeo los sintomas méas evidentes de la exclusién
social en América Latina y el Caribe, recogiends étementos centrales emanados de la Cumbre del
Milenio (véase CEPAL 2007).
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Junto con los indicadores recién mencionados, en los Ultiness hén surgido un conjunto de
mediciones sobre las percepciones de la calidad de las institucisne®fectos en la gobernabilidad,
entre los cuales se encuentran los de transparencia y percepcion gei@orry todos aquellos
desarrollados por el Banco Mundial referidos a las dimensiomegabernabilidad”. Si bien estos
indicadores y los anteriores, al ser recurrentes, son tambipitipsopara miradas inter temporales
dentro de cada pais, constituyen sobre todo referentes mwaddsi por los diferentes actores
interesados para evaluar la “calidad institucional” e influyen de mateerminante en aspectos de
credibilidad financiera y de valoracion del riesgo pais.

Han aparecido también otros tipos de indicadores que complemargarspectiva econdmica,
social y de gobernabilidad, y que miden la sustentabilidad atabiehbienestar y la percepcion de la
ciudadania. Los primeros han sido desarrollados por Organir@nacionales como WWF, Global
Footprint Network y Zoological Society of London. El icador de Huella Ecol6gica&s un indicador
agregado de sostenibilidad de indice dnico, definido como el &eterdtorio ecolégicamente
productivo (cultivos, pastos, bosques o ecosistemas acuatieosyaria para producir los recursos
utilizados y para asimilar los residuos producidos por wtiadapién dada con un modo de vida
especifico de forma indefinida (Footprint Network, 2010}eHksdicador hace referencia al alcance y
tipo de demanda que la humanidad efectla sobre los ecosistemaselia. pl

Junto con el anterior, uno menos convencional se refiere ¢lidedad o HPI (Happy Planet
Index), que esformulado por News Economics Foundation (NEF). La coosittn de este indice se
enmarca en la busqueda de nuevos indicadores que sean capaces de noggé@sel @n dimensiones
gue contemplen el bienestar subjetivo. Sus resultados son tbasteprendentes por cuanto no se
observan correlaciones claras entre los niveles de ingresos ydapgienes de satisfaccion ciudadana.
El “buen vivir’ no parece ser sélo un tema de ingresos, y estesisiones no fueron suficientemente
recogidas en los planes desarrollistas del pasado. También $& pmuteptualizar desde lo que la
ciudadania espera de las politicas publicas.

Por otra parte, en el ambito politico, se defineztas sin mayor referencia a estos componentes
comparativos, y se centran mas en las promesaswgafia con anterioridad a las elecciones. Asifanmea
de medicion del desempefio del gobierno es compa@hjdtivos o metas propuestas en los programas de
gobierno contra resultados, al final del periodogjemplo. Esta labor la realiza el propio gobieldadar
cuenta de su gestion, y también la oposicion paliicompanando candidaturas alternativas. Denestara,
las Estrategias y Planes de desarrollo en la re@géen su propio proceso doméstico de definicién d
objetivos e indicadores, con frecuencia desvinaglade los enfoques normativos citados, pero que han
tendido, cuando se repite el ejercicio como padecitlo de la gestidn publica, a crear sistemas de
planificacion mas institucionalizados. Existen afipe técnicos y politicos a tener cuenta en laatde
articular este proceso de planificacién para elrdelo, que revisamos a continuacion.

Tal como puede apreciarse en el diagrama 4, el ambito de preocupatbénekultados finales o
impactos tiene que ver con los efectos de las politicas publidaspeblacion objetivo, o ciudadania,.
En las fases de produccién relacionadas con los insumos, Frggesmiuctos, la organizacion publica
tiene las atribuciones, competencias y responsabilidades directaseg@oader las preguntas de la
medicion: cuantos recursos se tienen para generar un volumen dietpsp y cuél es la mejor
combinacién de insumos para obtener determinados productaedpsd. Asimismo una entidad o
programa publico tiene un ambito de atribucién directa sobreaelmdtados intermedios hacia su
poblacion objetivo, cambiando las condiciones sobre las cualetesgdne.
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DIAGRAMA 4
CADENA DE RESULTADOS

INSUMOS RESULTADOS RESULTADOS

INTERMEDIOS FINALES O
IMPACTOS /

AREA DE

) 5 5 . INTERES
AREA DE INTERES PARA LA ORGANIZACION, PARA LA GESTION INTERNA, Y PARA LOS
TAMBIEN PARA MECANISMOS DE CONTROL EXTERNO USUARIOS
Y LA
CIUDADANIA

CONGRESO

Fuente: Elaboracion propia.

No obstante, los resultados finales o impactos, que tienernveueon los resultados del
desarrollo, enfrentan la complejidad de la medicién (véase recuadta Hjficultad de contar con
informacién de impacto de las politicas se mitiga con la medid@mesultados intermedios, o de

variablesproxy que permitan conocer en plazos menores si estan cambiando lasooesdibe la

poblacién objetivo. Los indicadores de impacto (de mediano piketmn tener un monitoreo de avance

a través de indicadores de resultados intermedios (de frecuenciammfemte anual).

RECUADRO 1
PROBLEMAS PARA MEDIR LOS IMPACTOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Intangibilidad de los resultados

Existe una importante area de la accion gubernamental relacionada con la provisiéon de bienes publicos que se caracteriza por
la "intangibilidad" de sus resultados. Estos resultados en general provienen de bienes publicos de caracter colectivo (defensa,
seguridad ciudadana, diplomacia, actividades culturales) En estas &reas muchas veces no es posible identificar las variables ni
encontrar la informacion pertinente para realizar las mediciones cuantitativas, lo que dificulta considerablemente la evaluacion a
través de indicadores.

Multiplicidad de objetivos de las organizaciones pu blicas

Las organizaciones publicas tienen objetivos multiples y a veces no muy coherentes entre si. Esta situacion que tiene que ver
con el incremento en las funciones y las areas de intervencion del Estado en las Ultimas décadas, especialmente en el ambito
social y regulatorio, describe sin duda la realidad de muchas instituciones publicas en América Latina. Este tema ha sido
abordado a través de la creacién de agencias gubernamentales, que se hacen cargo de partes cada vez mas especificas y
acotadas de las politicas publicas y de la “contractualizacion” de paquetes de servicios entre estas agencias y los ministerios
del nivel central”

La indivisibilidad de los productos y resultados

Este problema hace referencia a que en muchos casos, los productos y resultados de las instituciones y programas publicos, no
pueden ser analizados en términos de contribuciones individuales o grupales. En un primer nivel, el hecho de que los servicios
sean generados mediante el trabajo conjunto de muchas personas a lo largo de una extensa cadena de produccién, dificulta la
medicion de los aportes individuales y, por lo tanto es muy dificil hacer un juicio objetivo (evaluar) esos aportes individuales. Es
por esto que en la mayoria de los paises desarrollados se ha abandonado la opcién de evaluar desempefio individual en base a
indicadores.

Transversalidad de las instituciones que gestionan los resultados

Los resultados finales medidos a través de indicadores de impacto dependen casi siempre del accionar de mas de una
institucién, por lo cual deben realizarse estudios especificos que determinen cuales son las contribuciones que cada uno de los
programas puede atribuirse en términos aproximados.

Factores externos que influyen en los resultados de las politicas: Los resultados finales pueden estar afectados por
factores externos no controlables (comportamiento de las variables econémicas, cambios culturales, medioambientales, etc.)
por lo cual la atribucién directa del programa no siempre es comprobable. De esta manera para saber la verdadera contribucion
del Programa deben hacerse estudios complejos para aislar los efectos de otras variables. Los impactos de las politicas y los
programas estan determinados por muchos factores. Algunos estan bajo control y otros no.

Fuente: Elaboracion propia.
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Las experiencias exitosas muestran que la realizacion de procesosifieagiém estratégica
institucional es un instrumento clave para mejorar la mediciéwalet publico, la priorizacion y la
articulacién entre el plan y el presupuesto. Sin embargo, en tax peye de los paises, la Planificacion
Estratégica Institucional (PEIl), a nivel de ministerios ygpamas o entidades, carece de marcos
metodologicos claros y de gerencia, que responsabilice por lokades comprometidos en los
objetivos estratégicos. Los procesos de PEI en la practica ea fieercion institucional. El principal
problema es la capacidad institucional de aplicar lineamientos efectiodragan del proceso de
planificacion institucional algo rutinario, vinculado al prasegto y con incentivos claros.

Para lo anterior, es fundamental que a nivel institucionale$i@ad correctamente los objetivos,
alineados a los Planes de Desarrollo, y existan mecanismos desadsfizacion por los mismos. La
adopcion de indicadores capaces de medir impactos dependera si la lemtitatido determinar con
certeza los resultados intermedios que se esperan. En otrosogerminbuen indicador solo puede
surgir de la definicion de un objetivo que exprese claramerde gatiables del mismo contribuyen o no
al resultado esperado. De esta manera, las mejores experiencias imatesician cuenta de que previo
a la definicién de indicadores y de metas institucionales, se mpbésar un proceso de formulacion de
estrategias, un plan estratégico que apoye la definicion de &iwobj

Una de las dificultades metodoldgicas centralda dedicion de los resultados de las politicasuga
central de los fracasos de las experiencias ddfigdaion centralizada, es que a ellas contribuyaiias
instituciones y/o programas. La solucion parece d&inir indicadores compartidos de resultado, los
denominadoshared outcomegjue se instrumentalizan a través de Acuerdosederbpefio. Ejemplos de
estos acuerdos o convenios sonHablic Services AgreemenBSAs), del Reino Unido, o los indicadores
definidos en Nueva Zelanda, para las areas reatdsncon el crecimiento y la innovacion, la segdridal,
el cambio climatico, la atencion a situacioneslidecamplejidad en salud de nifios y ancianos, einns.

Estos acuerdos parten con la definicion del OlmjeBectorial que se comparte y que constituye un
“Mega Obijetivo”, que es clave para la implementaglé una politica publica determinada (diagrama 5).
En este caso, el Mega Objetivo se refiere al Emplse expresa como “Maximizar las oportunidades de
empleo para todos” , el cual se mide con el indicAdncremento en la tasa de empleo” , establecigsa
una meta de un 5%. Existe una clara identificad®éfa estrategia de provision del servicio a traleta
responsabilizacion de las Secretarias involucrgdieslos programas, agencias y otros actores yieatio
al sector privado) en la contribucion al mega olaet

DIAGRAMA 5
EJEMPLO DE PRIORIDADES Y OBJETIVOS ESTRATEGICOS COM PARTIDOS
EJES ESTRUCTURANTES Equidad y oportunidad para
PRIORIDADES todos
/‘ ‘\ Maximizar las oportunidades de

empleo para todos. (4 indicadores)

[ Mega Objetivos ‘ [ Mega Objetivos

1.1 INDICADOR: Incremento en

m la tasa de empleo
Respecto de linea F

de Base, Trimestral, l Medicion ‘ Meta:
97% intervalo de Incremento de la tasa de empleo
confidencia l de un 75% a un 80% enel 2011

Estrategia de provision del
servicio

Conjunto de prioridades especificas

Vinculadas al Mega objetivo 1

Secretaria 1
Ministerio 1
Depto 1

Secretaria 1
Ministerio 1
Depto 1

Secretaria 1
Ministerio 1

Programa(s
Depto 1 8 is)

Instituciones Responsables
Roles o funciones especificas
Funciones de los socios

X N . de otras Contrapartes
Los Programas, Agencias, que ejecutan tienen un PLAN

DE NEGOCIOS. La provision de Bienes y Servicios tiene
responsables y rendicion de cuentas

Fuente: Elaboracién propia.
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Solo a través de la construccion de indicadoresigrada es posible relacionar la gestion institati
la contribucion al resultado esperado. La posdalide alcanzar el resultado final de un Programbcanque
previamente se hayan alcanzado resultados intexenddin papel clave que deben jugar las institusiese
construir su cadena de valor y establecer a tdeé@sdicadores que atraviesen dicha cadena, buciim y
responsabilidad respecto del resultado final cagtg Los indicadores relevantes que comprometen lo
objetivos nacionales y sectoriales, son comprongisnsretos por los cuales responde el gobiernéretinos
de bienestar de la poblacion y se vinculan clargeream la asignacion de recursos presupuestarios.

3. Estrategias, planes nacionales de desarrollo
y agendas gubernamentales

Como se menciond, y puede apreciarse en los cuagirésse constata una revalorizacion de la eausin de
Estrategias Nacionales de Desarrollo en Américed at el Caribe. Destacan Brasil 2022, Colombia9201
Guatemala 2032, México 2030, Pertl 2021 y Republizainicana 2030. Otros paises han limitado eliciera
un plan cuatrienal o quinquenal, como Bolivia, &é’ita y El Salvador. El discurso central de gdtoses y/o
estrategias es que los plazos de gobierno no ficiersies para enfrentar los desafios del desaridhma la
atencion que los Planes Nacionales de Desarrollcaidtes paises tienen como eje distintivo un mendej
calidad de vida, asociada a mayores logros de atjyichienestar ciudadano. Ejemplo de estos sotael P
Bolivia,” Vivir Bien”; Ecuador; “Plan del Buen Vivi; Colombia, “Estado Comunitario: Desarrollo pavelos”;
Uruguay “Plan de Equidad”; Guatemala, ‘Plan Nadideda Unidad Nacional de la Esperanza”.

El denominador comun es reconocer la disminucioriodeniveles de pobreza, producida por
politicas publicas que se orientaron a mejorarceéso a los servicios de infraestructura social,gbo
aumento de las transferencias directas condicisngdzor el crecimiento econémico experimentadceent
2003 y 2008. Sin embargo, en la mayor parte dpdéses se reconoce que persisten grandes desatos p
enfrentar la pobreza estructural, que se reflejin éalta de acceso para una gran parte de lag@oébla
bienes publicos de calidad, como la educaciéraliaisla nutricion, la vivienda, y especialmentapleos
de calidad, denominados en algunos planes comdéerdpcente”.

El crecimiento y la estabilidad econdmica son aades basicas pero no suficientes para avanzar en
temas de igualdad. En este contexto parte impertentas metas establecidas en los planes s@nalagon
resultados en ambitos de redistribucion de la zigjuéclusion social y productiva de la poblacién e
condicion de pobreza urbana y rural, y en alguassscse distinguen componentes de etnias y degéner

CUADRO 3
ESTRATEGIAS Y PLANES DE DESARROLLO
Pais Plan/Estrategias/Lineamientos Plazo

Brasil Brasil 2022 2022
Estado Plurinacional de Bolivia ~ Plan Nacional de Desarrollo: Bolivia digha, soberana, productiva y democratica para vivir bien 2006-2011
Costa Rica Plan Nacional de Desarrollo. Maria Teresa Obregdén Zamora 2011-2014
Chile Agenda Chile Pais Desarrollado: Mas Oportunidades y Mejores Empleos 2010-2018
Colombia Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010

Visién Colombia 2019
Ecuador Estrategia Nacional 2010/2025 2009-2013

Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013
El Salvador Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014
Guatemala Plan Nacional de Unidad Nacional de la Esperanza 2032
México Visién Nacional 2030 2030

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012
Perd Plan Pert 2021 2021
Panaméa Plan Nacional de Desarrollo 2014
Republica Dominicana Estrategia Nacional de Desarrollo “ Un viaje de transformacién hacia un pais mejor” 2030
Uruguay Plan de la Equidad 2007-2009

Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 2030

Plan de Desarrollo 2015 2015

Fuente: Elaboracién propia.

Nota: Tanto la Estrategias Nacional de Desarrollo como el Plan de Desarrollo estan en proceso de elaboracién. Para el
analisis se tomaron los antecedentes del Plan de Equidad. Elaborado por el Gabinete Social en 2007.
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CUADRO 4
PRIORIDADES DE ESTRATEGIAS Y PLANES DE DESARROLLO
Pais Plan/Estrategias/Lineamientos Ejes/ Areas /Dimensiones en que se Prioriza
Brasil Brasil 2022 1 Economia
2. Sociedad
3. Infraestructura
4. Estado
Estado Plan Nacional de Desarrollo: Bolivia digna, = Empleos dignos y permanentes
Plurinacional soberana, productiva y democratica para Mayores ingresos en las familias
de Bolivia vivir bien Se reducen las brechas de la inequidad

Se incorporan los enfoques
transversales: Innovacion, equidad y medio ambiente
Costa Rica Plan Nacional de Desarrollo 1. Politica Social
2. Politica Productiva
3. Politica Ambiente, Energia y Telecomunicaciones
4. Reforma Institucional
5. Politica Exterior
1. Chile pais desarrollado 2018*
2 Inversion
3 Oportunidades de mas y mejores empleos
4. Productividad ™
1

Crecimiento Alto y Sostenido: la Condicion para Un Desarrollo con
Equidad

2. Dimensiones Especiales del Desarrollo

3. Politica de Defensa y Seguridad Democrética

4. Reduccion de la Pobreza y Promocion del Empleo y la Equidad

5

1

Chile Agenda Chile Pais Desarrollado: Mas
Oportunidades y Mejores Empleos **

Colombia Plan Nacional de Desarrollo

Un Mejor Estado Al Servicio de Los Ciudadanos

Ecuador Estrategia Nacional 2010/2025 . Auspiciar la igualdad, cohesion e integracion social y territorial en la
Plan Nacional del Buen Vivir 2010/2012 diversidad.

2. Mejorar las capacidades y potencialidades de la ciudadania.

3. Mejorar la calidad de vida de la poblacion.

4. Garantizar los derechos de la naturaleza y promover un ambiente sano y
sustentable.

5. Garantizar la soberania y la paz, e impulsar la insercion estratégica en
el mundo y la integracién latinoamericana.

6. Garantizar el trabajo estable, justo y digno en su diversidad de formas.

7. Construir y fortalecer espacios publicos, interculturales y de encuentro
comdn.

8. Afirmar y fortalecer la identidad nacional, las identidades diversas, la pluri

nacionalidad y la interculturalidad.

9. Garantizar la vigencia de los derechos y la justicia.

10. Garantizar el acceso a la participacion publica y politica.

11. Establecer un sistema econémico social, solidario y sostenible.

12. Construir un Estado democrético para el Buen Vivir.

El Salvador Plan Quinquenal de Desarrollo La reduccion significativa y verificable de la pobreza, la desigualdad

econdmica y de género y la exclusion social.

La prevencion efectiva y el combate de la delincuencia, la criminalidad y la

violencia social y de género.

La reactivacion econémica, incluyendo la reconversién y la modernizacion del

sector agropecuario e industrial, y la generacion masiva de empleo decente.

La creaciéon de las bases de un modelo de crecimiento y de desarrollo

integral, la ampliacion y el fortalecimiento de la base empresarial, y la

reconstitucion del tejido productivo.

La profundizacién en el respeto de los derechos humanos y el cumplimiento

de los compromisos de reparacion integral de dafios a las y los lisiados de

guerra, y otras victimas con las que el Estado tiene demandas pendientes.

La reforma estructural y funcional de la administracion publica, la

desconcentracion y la descentralizaciéon de la misma y la implementacién de

un pacto fiscal que garantice finanzas publicas sostenibles y favorezca el

crecimiento econdmico, el desarrollo social y el fortalecimiento de la

institucionalidad democratica.

La construccién de politicas de Estado y la promocion de la participacion

social organizada en el proceso de formulacion de las politicas publicas.

(contintia)

1 Existe una Agenda de Modernizacion del Estadotiume cinco Ejes Prioritarios: Crecimiento, Empl&eguridad Ciudadana,
Educacioén, Salud, Pobreza, calidad de la demogremiametas e indicadores para cada una de lagsiones.

12 Incorpora metas relativas a calidad de vida eosplproductividad

13

Entre otros incluye metas relativas a Modernizaciel Estado
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CUADRO 4 (conclusién)

Pais Plan/Estrategias/Lineamientos Ejes/ Areas /Dimensiones en que se Prioriza

Guatemala Plan Nacional de Unidad Nacional de la
Esperanza

Solidaridad (lealtad humana)
Gobernabilidad (lealtad civica)
Productividad (lealtad econémica)
Regionalidad (lealtad de vecino)
Estado de Derecho y seguridad,
Economia competitiva y generadora de empleos,
Igualdad de oportunidades,
Sustentabilidad ambiental,
Democracia efectiva y politica exterior responsable
Democracia y Estado de derecho;
Equidad y justicia social
Competitividad del pais;
Estado eficiente, transparente y descentralizado.

México Visién Nacional 2030
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012

Pera Plan Pert 2021

AWOWNPIOMONPRPIMONPRE

Panaméa Plan Nacional de Desarrollo

Republica Estrategia Nacional de Desarrollo “ Un viaje 1. Un Estado con instituciones eficientes y transparentes, al servicio de una
Dominicana de transformacion hacia un pais mejor” ciudadania responsable y participativa, que garantiza la seguridad y
promueve el desarrollo y la convivencia pacifica.

2. Una sociedad cohesionada, con igualdad de oportunidades y bajos
niveles de pobreza y desigualdad.

3. Una economia articulada, innovadora y sostenible, con una estructura
productiva que genera crecimiento alto y sostenido con empleo decente,
y que se inserta de forma competitiva en la economia global.

4. Un manejo sustentable del medio ambiente y una adecuada adaptacion
al cambio climéatico

Reforma Tributaria

La politica de salud

Politicas de empleo

Politica de vivienda.

. La politica educativa

Plan de Igualdad de Oportunidades y Derechos

Uruguay Plan de Equidad

a s wDd e

Fuente: Elaboracion propia.

Del examen de estos instrumentos se desprenden las siguiectasionas:

1. Se definen metas de crecimiento y de competitividad

De los paises analizado§hile, Colombia, El Salvador, México, Costa Rica, Republica
Dominicana, Guatemala y Peru, establecen metas explicitas sobre crecieieRIB y del PIB per
capita, y de generacion de empleos formales. En el caso de Méxicalsge iel indice de
Competitividad, Unico pais que lo incorpora como meta explgaféalando que para el 2030 espera que
el pais se encuentre en el 20% de paises mejor evaluados en cuaryetdizioiad.

2. Existe un fuerte énfasis en la igualdad, la cohesién socjala superacion de la pobreza

Todos los Planes consultados tienen como parte de sus qlesjdya sea en ejes estratégicos,
objetivos o lineas de accién, metas relacionadas con “derrotar wartacobreza”. En algunos paises
se distingue la pobreza de la extrema pobreza o indigencia, y ensalgafses se proponen objetivos
relacionados con disminuir la pobreza rural (El Salvador y RiepBominicana).

En los planes estan muy presentes los indicadores y metas gesaexia necesidad de avanzar
en una mejor distribucién del ingreso. Cinco paises se corafgona mejorar sustancialmente sus
indices de Gini (Bolivia, Colombia, Ecuador, Per(, RepublioanDicana), y Guatemala, tiene como
meta incrementar su Indicador de Desarrollo Humano. No siemge esplicitas las condiciones
macroeconomicas y las reformas que permitan viabilizar este tigsuléado de politica a largo plazo.
En el ejercicio de planificacidn, resulta crucial precisar el concepifimirdy sus factores criticos
determinantes, asi como de la estrategia de implementacion. En d, getadiltima fase se convirtio
en el eslabon perdido de la planificacion. En el cuadro 5 se redomémdicadores sociales de los
Planes de desarrollo. Las prioridades mas frecuentggecgiguen los paises en el area social correspende
las &reas tematicas de pobreza, educacion, satrididm, vivienda, trabajo, trabajo y género.
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CUADRO 5
INDICADORES DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO Y PAISE S QUE DEFINEN METAS PARA
ELLOS (EN AMARILLO) *

Area Indicadores

Estado Plurinacional
de Bolivia
Chile (1)
Colombia

EL Salvador
Ecuador
Guatemala
México
Panama
Peru
Rep. Dominicana
Uruguay (2)

Pobreza Porcentaje de la poblacion bajo la linea de la
indigencia

Porcentaje de la poblacién rural bajo la linea
de indigencia

Porcentaje de la poblacién bajo la linea de
pobreza

Porcentaje de la poblacién rural bajo la linea
de pobreza

Coeficiente de Gini

Educacion | Analfabetismo mayores de 15 afios
Cobertura neta educacion preescolar
Cobertura bruta educacion primaria
Tasa de desercion primaria

Cobertura bruta educacién secundaria
Cobertura bruta de educacién superior

Tasa de alfabetismo de la poblacion de 25 a
39 afios

Gasto publico en educacion como % del PIB
Gasto publico por alumno
Posicion relativa del pais en la prueba PISA

Acceso a la educacion superior de los jévenes
de los quintiles 1 y 2 como porcentaje del
quintil 5.

Salud Esperanza de vida al nacer

Mortalidad infantil (muertes por 1.000 nacidos
Vvivos).

Tasa de mortalidad menores de 5 afios
Tasa de mortalidad materna
Gasto publico en salud como % del PIB

Porcentaje de la poblacion urbana con acceso
a servicios sanitarios (mejorados)

Porcentaje de la poblacion con acceso a
fuentes de agua potable (mejoradas)

Cobertura viviendas con electricidad

Porcentaje de poblacién con recoleccion y
tratamiento de residuos solidos y aguas
residuales

Cobertura de parto institucional publico
Natalidad adolescente

Nutricion Porcentaje de nifios menores de 5 afios con
bajo peso

Porcentaje de nifios menores de 5 afios con
talla inferior a la normal
Tasa de sub- nutricion

% de Lactantes alimentados exclusivamente
al pecho durante los primeros 6 meses de
vida.

(continda)

4 Ver Leiva, Alicia (2010)
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CUADRO 5 (conclusién)

©
. c | ~
~| = | 8 |8 - g | &
. . s|Z |2 |8|S|E8|8|E|s|El=>
Area N N Indicadores 2| o| E| 3 S| | x| 8| o é g
Total | prop BlE|s|w|3|8B|2|s|a|5|?2
O O _ w 8 o a =
w el >
Trabajo 56 32 Tasa de desempleo abierto urbano de la
poblacién de 15 afios y mas
57 33 Porcentaje de la poblaciéon ocupada en
sectores de baja productividad
60 34 Tasa de desempleo juvenil
63 35 Tasa de desempleo de larga duracion
Trabajo vy | 67 36 Promedio de ingreso laboral por hora
Género mujeres/promedio de ingreso laboral por hora
hombres
68 37 Tasa de ocupacion femenina/ Tasa de
ocupacién masculina, poblacion 15 afios y
mas.
Vivienda 38 Poblacién que vive en tugurios
Proteccion | 72 39 Poblacién en edad de trabajar que realiza
Social aportes previsionales
84 40 Gasto publico social
Seguridad | 80 41 Incidencia de delitos
Ciudadan | 82 42 Tasa de homicidios
a
83 43 Mortalidad por accidentes de transito
IDH 89 44 Indice de Desarrollo Humano

Fuente: Elaboracion propia.

1) Chile no cuenta con un Plan de desarrollo. Se han tomado las metas del documento de Programa de Gobierno 2010-2014 y
de Modernizacion del Estado, Ministerio Secretaria General de la Presidencia, que es la Agenda del Gobierno actual.

(2) Uruguay no cuenta con un Plan Nacional de Desarrollo. Cuenta con un Plan de Equidad, que detalla programas, pero no
metas especificas. Se ha sefialado en color celeste las principales areas de Programas Sociales.

3. Se establecen metas de presion fiscal y de estructura tributaria

Para materializar estos resultados, es ademas requerimiento reféonaleger las Instituciones,
de manera a viabilizar los contenidos de las propuestas. Por @jemyahos planes incluyen metas
precisas de recaudacion fiscal, lo que implica impulsar politit@$ajecer la administracion tributaria.

Una novedad de los planes de desarrollo es la fijacion de metaidg cee composicién de los
ingresos tributarios. Por ejemplo, Per( proyecta al 2021 aamlanpresion tributaria a 20 puntos del
PIB, desde un nivel base de 15,5 en el 2010, y modificareldaiéon de impuestos directos sobre
indirectos del 41/59 actual a un 50/50. En Ecuador, se sef@lasiglientes metas: aumentar a 15
puntos del PIB la presion tributaria al 2013; alcanzar al menasparticipacion del 50% de los
impuestos directos en el total de impuestos al 2013; aumentar Ei%o la progresividad del IVA y del
impuesto la renta de personas naturales en el 2012; aumentat @ @h efecto redistributivo del IVA
y del impuesto a la renta de personas naturales al 2013. EdasuBRisil 2022, en el Eje
Economia/Hacienda, se propone como Meta "Lograr una tributaciGmsmegresiva”.

4. Se revaloriza el papel del Estado y de la Administracién Plibh

Dentro de los Ejes o Areas prioritarias, en la totalidad délases esta presente el tema del
Estado y de la planificacion, reforzando la idea de construir capesidnstitucionales que permitan la
implementacién de politicas publicas integradas y consistentegirhimistracion publica, a través del
conjunto de sus organizaciones, recursos humanos y arreditisciosales, constituye el eje para
operacionalizar los objetivos estratégicos delineados en los plamesarrollo. Asi, un pre-requisito de
la Planificacién para el Desarrollo es la planificacion del progitos publico.
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5. Se incluyen metas de Seguridad Ciudadana

Esta prioridad tan marcada en la mayor parte de los paises anakzadosreflejo de las
preocupaciones ciudadanas. No en vano Latinobarometro mencionegaridasl ciudadana como un
problema donde los ciudadanos se consideran muy vulnefables.

Llama la atencién que las estrategias para enfrentar estas prioridgol@éida se enmarcan en
una dimension sectorial (abarcando a los Ministerios de Segudedhabhterior, Policia, Poder Judicial,
etc.), pero las metas comprometidas en general son asumidéduiadiente por una sola institucion o
programa. Por el contrario deberian incluirse como metas congsartid

6. Se prioriza el gasto en infraestructura publica

Gran parte de las metas relacionadas con Infraestructura publica sseetami la necesidad de
mejorar los servicios basicos y otros “activos sociales”( ver BdaBolivia), como acceso al agua
potable y saneamiento, recoleccion y tratamiento de residuosssdliacion de energia electrica, entre
otros. En los casos de Colombia, Ecuador y en el reciente BlaDosta Rica se establece un
componente de identificacion de los proyectos de inversiones gramibs que contempla el Plan.
Colombia también establece un plan plurianual de presupuesteedsion.

Como se menciong, los procesos pueden ser tanés oalevantes que los recursos disponibles para
la obtencion de resultados en el &mbito publicdreEastos pueden mencionarse el presupuesto por
resultados, los sistemas nacionales de inversiblicpiiel gobierno electrénico, los sistemas irddgs de
administracion financiera, la evaluacion de progmmiriiemas que se abordaran en las préximas sexcione

15 S6lo un 10% de los habitantes de la regién coen no seran nunca victimas de un delito con witderLa percepcién de
inseguridad personal es muy alta en América Latimatercio de la poblacion cree que puede semvécgn cualquier momento,
otro tercio que le puede suceder algunas vecen, 3186 ocasionalmente. Mas alla de que la cantidadictimas puede haber
disminuido en algunos paises en los Ultimos af@ggetcepcion de inseguridad es abrumadora. LatiGoteiro. Informe 2010.
www.latinobarémetro.org.
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l1l. Parte 3: Sistemas de
gestion publica

Como la eficiencia de la gestién puablica es dificil de medir, teesud

tanto aventurado generar indicadores o “ranking” de paises en el
desempefio gubernamental. El BID sin embargo pudo elaboradige in

de Gestibn por Resultados, que permite medir su nivel de
institucionalizacion a nivel de un pais, diferenciandose de @idises

gue evaltan la capacidad de gestionar por resultados a nivel de una
entidad o agencia. Este indice comenzé a ser medido por el BID desde
mediados de 2005.

Dicho indice divide el ciclo de gestion en 5 pilares: i) plaadion
estratégica; ii) presupuesto por resultados; iii) gesti@néiera, auditoria
y adquisiciones; iv) gestibn de programas y proyectos; v)itoreo y
evaluacion. La publicacion muestran los resultados en 18 paises de
América Latina. De acuerdo a éstos, la region posee un escaso avance en
materia de gestion por resultados.

Es interesante notar que varios de los Planes Nacionales de
Desarrollo tienen como marco orientador para el establecimientosde su
objetivos la gestion basada en resultados, o de resultados para el
desarrollo. En la mayor parte de los planes se establece una cadena de
objetivos jerarquizada que parte de la definicion de “Ejes de dad)iti
donde se establecen las prioridades gubernamentales, y luego se
desagregan en objetivos estratégicos nacionales, agrupadas muchas de
ellas por sectores. A su vez, a los objetivos estratégicos nasiseales
asignan metas/ indicadores que intentan medir resultados dditieagpo
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Los Planes Nacionales de Desarrollo intentan iatedg esta manera en una dimension mas sistémica
los procedimientos presupuestarios, los sistemadaveesion publica y de administracion financierdoy
sistemas de seguimiento y evaluacion de resuleadfscion de los objetivos definidos en el Planefecto,
la definicién de objetivos estratégicos de largaga nivel nacional y sectorial constituyendadépara el
establecimiento de indicadores de resultados aciog El desafio principal de los planes de dakaes de
esta manera lograr una adecuada integracion goeseipuesto basado en resultados.

1. Practicas y procedimientos presupuestarios

a) El presupuesto basado en resultados

El Presupuesto Basado en Resultados (PBR) consiste en prdaiowglementacion de un proceso que
busca que los decisores claves consideren en forma sistematicietoooiprevistos y los resultados
alcanzados por los programas y las politicas publicas a lo tegtwmdo el ciclo presupuestario
(formulacion, aprobacion, ejecucion y monitoreo y evaluacion).

Para lograr este objetivo es necesario cumplir con una serie dsitosq@senciales para
implementar los conceptos béasicos de un PBR. En primer legarecesario contar con informacion
sobre los objetivos y metas de los programas y politicdiasiprevistos y los efectivamente logrados,
generalmente en forma de indicadores de desempefio, en conjuntéoomadion financiera sobre los
recursos asociados a al logro de estos objetivos y metasve,ses necesario contar con informacion
sobre sus resultados, la cual puede obtenerse mediante evaluacigmegramas “simples” en las
primeras etapas de su implementacion.

En segundo lugar, se requiere que el proceso presupuestariseSééd para facilitar el uso de
esta informacion en las decisiones de asignacion de recursodgs@presupuestario realizado sobre
la base de estimaciones de recursos de baja calidad, o fuertemeeteiafla por las modificaciones
gque puede llegar a introducirse sobre los niveles de recursstoggasi como su distribucion entre las
distintas iniciativas que conforman el presupuesto, tendra pejhabilidades de introducir en forma
consistente informacion sobre desempefio en la gestion del ghitop

De esta forma, el PBR implica reformas principalmente en losnsst de planificacion, de
administracion financiera, de monitoreo y evaluacion y los sastete control. Asi, los sistemas de
gestién involucrados en la implementacion de iniciativas de RBRusa parte de los sistemas de
gestion contemplados en la implementacion de una Gestidn pdtadesu

La implementacién de un PBR implica contar con un proceso piestapo que tiene como
objetivo que los decisores claves consideran en forma sistematimajdtivos previstos y los resultados
alcanzados por los programas y politicas publicas para la tonezid®des. Pero la implementacion de
un PBR puede realizarse de varias formas (cuadro 6)

CUADRO 6
TIPOS DE PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS

Mecanismo de asignacion de recursos

iif) Decision iv) Informacion
Decisiones de asignaciones
. Relacién “mecénica” entre presupuestarias apoyadas en
Nivelde i) Institucionalizado indicadores de desempefio y base a indicadores de
institucionalizacion asignaciones presupuestarias desempefio, pero no en forma
de los mecanismos directa y ni exclusiva
de uso de la
Informacion de Desarrollo de acciones puntuales Presentacion de informacion de
Desempefio ii) Ad hoc (ej: evaluaciong_s de impacto) para desempeﬁc_) solo. COmo apoyo
programas/actividades para las asignaciones
determinadas presupuestarias

Fuente: P. Arizti, N. Manning, et al (2009)
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Considerando estos tipos analiticos de PBR, y en base adei®itule los paises de América
Latina en este campo, el tipo de PBR que implica una instituiaoi@n en la utilizacion de
informacion de desempefio combinado con su utilizacion de formreaemefal en el proceso de
asignaciéon de recursos parece ser el mas adecuado para su implemehsacidm.PBR con estas
caracteristicas permitiria la utilizacidon sistematica e institucionalizadro no exclusiva ni mecanica—
de informacion de indicadores de desempefio y evaluaciones en tido eresupuestario, con el fin
de mejorar la eficiencia en la asignacion de recursos y la eficienciaivgpetatlas instituciones
publicas, en un marco de solvencia fiscal y transparencia.

Sin embargo, es necesario tener mucha precaucion en la definiciénhitel denaplicacion del
PBR. En términos generales el PBR tiene mayor aplicacion en elpegdapuestario de instituciones
gue brindan bienes y servicios mixtos y/o preferentes (racialivesntarias, prestaciones medicas,
transferencias condicionadas de ingresos), y menor utilidadgtindiones que proveen bienes publicos
puros (relaciones diplomaticas, defensa). A su vez, considerarsitodcion social de América Latina
caracterizada por gran parte de su poblacion en situacién de pobredigendia, que afecta
principalmente a los nifios, focalizar esfuerzos en la implementdei®BR en el gasto social es una
estrategia que permite obtener mas valor por la implementaciéradeieistiva.

La implementacion de un PBR implica reformas concretas sobre elprEsopuestario. Por
ejemplo implica cambiar de un ciclo presupuestario que se basacemidacion, discusion, ejecucion
y evaluacion de partidas presupuestarias (salarios, viaticomyaasucon bajo nivel de participacion de
las “areas productivas” en el presupuesto, a un ciclo presupudstssido en los niveles de bienes y
servicios (productos) que las instituciones proveen a losadambs (raciones alimentarias, becas,
vacunas), que cuenta con un mayor nivel de participacion de las “éodastivas” de las instituciones.
Ellos son los responsables de definir sus solicitudes grestarias en base a niveles de produccion de
bienes y servicios. Este cambio de enfoque genera un aumento dedd dal ciclo presupuestario: es
posible asignar recursos en funcion de prioridades de politigsdizando el impacto de los
aumentos/disminuciones de recursos sobre los niveles de prddeddienes y servicios publicos.

DIAGRAMA 6
UTILIZACION DEL PBR EL CICLO PRESUPUESTARIO
1. Formulacién 2. Aprobacién
Apoyo para definir el marco Apoyo para discutir y aprobar el
macrofiscal, las negociaciones m] gasto en base a informacion de
presupuestarias y la generacion de mayor calidad, considerando
“espacio fiscal” + Promueve que los metas e indicadores de
Ministerios Sectoriales ejecuten en produccién.
forma mas eficiente y efectiva

c—_

4. Evaluacion 3. Ejecucion

Instrumento para apoyar el control, Herramienta de apoyo para la
sobre el cumplimiento de las [m gestion de los directivos publicos e
metas previstas y para la instrumento de M&E para el

realizacién de evaluaciones de Ministerio de Hacienda/Finanzas
programas y politicas

Fuente: P. Arizti, N. Manning, et al (2009)
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En resumen, implementar un PBR implica una profunda tranaéddmdel ciclo presupuestario.
Esta transformacion busca incorporar de manera sistematica yngportormacion sobre indicadores
de desempefio y resultados de los programas y politicas pUblicak proceso de asignacion de
recursos. Pero esta iniciativa debe realizarse sobre bases técni@ass palid lo cual es necesario que
los sistemas de gestion que apoyan el ciclo presupuestariorfein@a forma adecuada. En tal sentido,
la programacion de mediano plazo es una herramienta fundamental.

Ademéas de los aspectos procedimentales y legales, las reformasdaisert mejorar la
transparencia de los procesos de gestion publica son fundameetalesspecial en el ambito
presupuestario. Si bien no resulta sencillo medir el desempeéstablecer criterios universales de
buenas préacticas, algunas entidades internacionales han generado lieslicadantitativos y
cualitativos. Vale la pena consignar estos esfuerzos,

b) El indice de presupuesto abierto

El International Budget Partnership (IBP) se creé en 1997gpanaover la participacion de la sociedad
civil en el proceso presupuestario, con el objetivo de queisbsmgms de presupuesto sean mas
transparentes, responsables y adecuados a las necesidades de las pérsonaserables. Para
contribuir a este objetivo, el IBP ha desarrollado la Encuestaasipuesto Abierto, que constituye un
estudio independiente y comparativo de la transparencia presugugstardicion de cuentas.

La Encuesta de Presupuesto Abierto se basa eneastioniario que refleja las buenas practicas
relacionadas con las finanzas publicas, concerds@nén medir el acceso publico a la informacion
presupuestaria del gobierno. Para ello recoleczonjunto de datos comparativos sobre la dispddfelail
publica de la informacién presupuestaria y otrastimas de rendicidon de cuentas sobre el presupuest

El cuestionario contiene un total de 123 preguhtas.respuestas a las 91 preguntas que evaltan el
acceso publico a la informacién presupuestariaremguian para conformar el indice de Presupuesto
Abierto. Las restantes 32 preguntas cubren temasioeados con las oportunidades de participacion
publica en el proceso presupuestario y la habil@taths instituciones de supervision de exigir tageal
poder ejecutivo.

El indice de Presupuesto Abierto asigna a cada pais una calificasaeben el promedio de las
respuestas a las 91 preguntas relacionadas con la disponibilidiéch e informacion, reflejando la
cantidad de informacion presupuestaria puUblicamente disponible oen otho documentos
presupuestarios que se consideran claves para un manejo transgateptesupuesto. Los ocho
documentos son: i) Documento Preliminar; ii) Propuesta dsupuesto del Ejecutivo; iii) Presupuesto
Promulgado; iv) Presupuesto Ciudadano; v) Informes Entosgdigrante el afio; vi) Revision de Mitad
de Afio; vii) Informe de Fin de Afio; e viii) Informe de Atalia.

La mayoria de las preguntas en el indice de Presupuesto Abiestdezan cinco alternativas de
respuestas. Las respuestas “a” o “b” describen una situacion o congimorepresenta una buena
practica en cuanto al tema preguntado. Una respuesta “a” indica quenka seicumple cabalmente,
mientras que una “d” indica que la norma no se cumple en lo atsiodutuinta opcion es una “e” que
significa que el tema no aplica. Para propositos de agregar lagstsy a la respuesta “a” se le otorga
una la calificacion numérica de 100 por ciento, 67 por ciento @db4,133 por ciento para la “c” y cero
para la “d.” La respuesta “e” hace que la pregunta no se cuente como partatdgoria agregada.

Las preguntas de la Encuesta de Presupuestos Abierto son rmapompdr expertos
independientes, externos al gobierno, que pertenecen a instituaaauEsnicas u organizaciones de la
sociedad civil de cada uno de los paises. Las respuestas al eauistitgben ser debidamente
respaldadas por evidencia, de acuerdo a lo sefialado en la Guia elaboeldepipo de International
Budget Partnership (IBP).

Un puntaje de 81 a 100 en el indice de Presupuesto Abiertaigde el pais posee una extensa
informacién en sus documentos presupuestarios. Un puntajke aé36 indica informacion suficiente,
41-60 indica alguna informacion, 21-40 indica informacionimmén y de cero a 20 indica poca o
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ninguna informacién. En su version de 2010 la encdestaplicada en 94 paises, 9 mas que en 2008 (85
paises) y 15 méas que en 2006, cuando fueron incllifl paises. De los 94 paises, 14 son de LAC, uno
mas que en 2008.

El cuadro 7 muestra los resultados del indice de PresupuesotocABO06, 2008 y 2010
calculado para los paises de LAC a los que se les aplico la encuests @fios. Como se observa, solo
en los casos de Brasil, Colombia, Chile y Per se considacéestd el nivel de informacién que se
entrega sobre el presupuesto del gobierno central.

CUADRO 7
INDICE DE PRESUPUESTO ABIERTO (IPA) 2006, 2008 Y 20 10, SEGUN CATEGORIA DE INFORMACION
2006 2008 2010
Categoria de IPA - ~ -
N° Paises N° Paises N° Nombre Paises
Extensa
(Puntaje de 81-100)
Suficiente . , . . , Brasil, Chile, Colombia,
(Puntaje de 61-80) 2 Brasil, Pert 3 Brasil, Colombia, Pert 4 Peri
Alguna a Colombia, Costa Rica, 4 Argentina, Costa Rica, 4 Argentina, Costa Rica,
(Puntaje de 41-60) Guatemala, México Guatemala, México Guatemala, México
Minima Argentina. El Salvador Ecuador, El Salvador, Ecuador, El Salvador,
. 4 9 ’ ! 4 Trinidad y Tobago, 5 Nicaragua, Trinidad y
(Puntaje de 21-40) Ecuador, Honduras
Venezuela Tobago, Venezuela
: Bolivia, Republica L .
Poca_o ninguna 2 Bolivia, Nicaragua 4 Dominicana, Honduras, 3 BO.I“.”a‘ Republica
(Puntaje de 0-20) ) Dominicana, Honduras
Nicaragua
NUmero de Paises 12 15 16

Fuente: International Budget Partnership (2010). “Open Budget Transform Lives”. The Open Budget Survey 2010 y
www.internationalbudget.org.

Adicionalmente, el grafico 19 muestra la evolucion del IPA parpddses de América Latina y el
Caribe en que la Encuesta de Presupuesto Abierto ha sido aplicaela peniodo 2006-2010,
observandose en general un aumento en el IPA en este periodersalvcaso de Honduras y Perd,
aungue en este Ultimo caso el nivel de informacién entregadosguie clasificado como suficiente.

Los aspectos medidos son los mismos abordados por la endedat® CDE, pero a través de
preguntas de mayor complejidad, que son respondidas porigadeses que deben proporcionar
evidencia que respalde sus respuestas, a diferencia de la encuesta B lgu@s respondida por

funcionarios de los gobiernos.

55



ILPES-CEPAL Panorama de la gestion publica en América Latina

GRAFICO 19
EVOLUCION IPA 2006-2008-2010
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Fuente: International Budget Partnership (2010). “Open Budget Transform Lives”. The Open Budget
Survey 2010 y www.internationalbudget.org.

c) La Base de datos de la OCDE

En diciembre de 2005 la OCDE invit6 a 17 paises de AméricaaLgtiel Carib&® a responder la
encuesta sobre las practicas y procedimientos presupuestarioso Recigpuesta de 13 paises que
respondieron el cuestionario compi'éioEstos paises fueron Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, México, Paraguay, Regiudy y Venezuela.

Los indicadores de préacticas presupuestaria analizados por la @€@goran los distintos tipos
de informacion requerida para la toma de decisiones a lo largoctiepogsupuestario (formulacion,
discusion/aprobacion, ejecucion y evaluacion). Partiendo con Ieidi@fi del marco financiero de
recursos requerido previo a la formulacion del proyecto de Léjrelsupuestos de cada afio hasta la
evaluacion de los resultados del uso de los recursos asigneatie iastitucion.

Los indicadores o informacion de practicas presupuestarias camsitieretapa del ciclo
presupuestario al que mejor se relacionan. Partiendo por lesdodes que apoyan el proceso de
formulacion del presupuesto al interior del poder ejecutivotimmmmndo con los indicadores que dan
cuenta de los resultados del proceso discusion y aprobaciorogettio de Ley de Presupuesto en el
Congreso, siguiendo con indicadores que muestran resultad@®jgcucion del Presupuesto aprobado,
para finalizar con la entrega de indicadores que apoyan la etapa de emaligatziégestion financiera
del afio anterior.

Sélo la mitad de los 14 paises que contestaron la encuesta deDla €®re practicas y
procedimientos presupuestarios responde la pregunta que midecehtpje del gasto cubierto por
medidas de producto y resultado que se presenta junto a lddoiimwel presupuesto.

16 Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Quibia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica,ddéRianama, Paraguay, Perd,

Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

17 Ademas esté el caso de Panaméa que respondidriasas dos secciones del cuestionario.
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CUADRO 8
PORCENTAJE DEL GASTO CUBIERTO POR
MEDIDAS DE PRODUCTO Y RESULTADO

Pais Porcentaje del Gasto cubierto por Medidas de:
Producto Resultado

Argentina 60% S.i.
Republica Plurinacional
de Bolivia 60% S.i.
Brasil 100% 98%
Chile S.i. S.i.
Colombia S.i. 2%
Costa Rica 48% S.i.
Ecuador S.i. S.i.
Guatemala 35% S.i.
México 30% 0%
Panaméa S.i. S.i.
Paraguay 37% 30%
Pert S.i. S.i.
Uruguay S.i. S.i.
Republica Bolivariana
deVenezuela S.i. S.i.

s.i.. Sin informacion.

Fuente: OECD (2007). “Encuesta de la OECD sobre Practicas y
Procedimientos Presupuestarios”. Gobernanza Publica y Desarrollo
Territorial. Comité de Gobernanza Publica.

Por otra parte, el porcentaje del gasto afectado por cambios que ealiongreso durante la
discusion de la propuesta de presupuesto enviada por el poddivejseuubica entre el 0% y 3,5%.
Solo en el caso de Venezuela el porcentaje del gasto afectado por aaalagdos por el parlamento
al Proyecto de Ley de Presupuesto enviado por el ejecutivo sugé%.elDe acuerdo a la informacion
recolectada, el parlamento realiza pocas indicaciones o enmiendas al Pdeykejode Presupuestos
presentado por el Ejecutivo, excepto en el caso de Brasil.

Respecto a la flexibilidad en el manejo de la ejecuciéon presupuesianmane del Ejecutivo,
segun la informacion recolectada a través de la encuesta de practicasgatasias de la OCDE, en
general los paises responden que poseen las atribuciones pararesigaaciones del gasto una vez
aprobada la Ley de Presupuestos, lo que en algunos casos imchgspliere de previa aprobacion del
parlamento (cuadros 9 y 10). Lo anterior refuerza el hecho de ladastds conocer qué porcentaje de
los recursos aprobados en la Ley de Presupuestos es reasigrsede eluafio, ya que esto, entre otros
aspectos, permitiria constatar si la Ley de Presupuestos estdeodmptl rol de distribucion de
recursos hacia las prioridades de politica y programatica establecidas.
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CUADRO 9

TIPOS DE REASIGNACION DE RECURSOS QUE PUEDE REALIZA R EL GOBIERNO (PODER
EJECUTIVO) UNA VEZ APROBADA LA LEY DE PRESUPUESTOS

El ejecutivo puede reasignar gasto

Necesita aprobacién del Parlamento

Tipo de —
Restriccion Si, sin Si, con restricciones No Si No Dependg del
restricciones cambio
Arggntln_a, Republlcg_ Argentina, Republica
Plurinacional de Bolivia, S
Aumentar ] ; Plurinacional de ’
Chile, Colombia, Costa L . . Brasil, Costa
Gasto en . o . Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, .
Brasil, México Rica, Ecuador, Guatemala, p o Rica,
Programas | Paraguay, Peru, México, Uruguay
X Paraguay, Pera, Uruguay, B A Guatemala
Existentes o T Republica Bolivariana
Republica Bolivariana de
de Venezuela
Venezuela
Brasil, Chile, Colombia, Argentina, Brasil, -
- ; h Republica
Republica Costa Rica, Ecuador, . Colombia, Paraguay, A .
Crear Nuevos A p Argentina, P Plurinacional de Costa Rica,
Plurinacional de Guatemala, México, Uruguay, Republica L .
Programas L o Uruguay AN Bolivia, Chile, Guatemala
Bolivia Paraguay, Republica Bolivariana de o
oI Ecuador, México
Bolivariana de Venezuela Venezuela
Argentina, Republica Republica
Plurinacional de Bolivia, Plurinacional de
. Brasil, Chile, Colombia, Bolivia, Brasil, . . .
Reasignar . A h Argentina, Chile,  Costa Rica,
México Costa Rica, Ecuador, Uruguay Colombia, Paraguay, -
Gasto . Ecuador, México  Guatemala
Guatemala, Paraguay, Peru, Uruguay,
Pert, Republica Republica Bolivariana
Bolivariana de Venezuela de Venezuela
Republica Plurinacional de Argentina,
. Bolivia, Brasil, Chile, . Republica
Argentina, - Paraguay, Perq, A .
b Costa Rica, Guatemala, B A Plurinacional de Costa Rica,
Cortar Gasto Colombia, " ; Republica Bolivariana L -
México, Paraguay, Perd, Bolivia, Brasil, Guatemala
Ecuador P de Venezuela - )
Uruguay, Republica Chile, Colombia,

Bolivariana de Venezuela

Ecuador, México

Fuente: Curristine, T. y Bas, M. (2007). “Budgeting in Latin America: Results of the 2006 OECD Survey”. OECD Journal on

Budgeting. Volume 7 — N° 1.

CUADRO 10
EXISTENCIA DE FLEXIBILIDADES PRESUPUESTARIAS PARA T RANSFERIR RECURSOS POR PARTE
DE LAS ENTIDADES PUBLICAS

Entre Programas

Entre gasto operacional e
inversion

Entre gasto operacional

Entre gasto
operacional y
recursos de

Entre inversion y
recursos de

programas
programas

Republica Republica Plurinacional

Plurinacional de - L de Bolivia, México, Republica
Sin restricciones Bolivia, Republica SSEEESZ;BO“\/anana de Uruguay, Republica Bolivariana de -

Bolivariana de Bolivariana de Venezuela

Venezuela Venezuela

Argentina, Chile Arge‘:ntin‘a, Republicgl Argentina
Pueden transferir Colombia’ Ecuaaor - - qur|naC|onaI qe Bolivia, Republica’ -
con aprobacion del Guatemalya Méxicov Repub‘h(‘:a Plurinacional Chile, Colombia, Costa Plurinacional de Repybhga
Ministerio de Paraguay I’Derl] ' de Bolivia, Ecuador, Rica, Ecuador, Bolivia. Chile PluylrjaC|onaI de
Hacienda/Autoridad ~ Uruguay ’Reput;lica Guatemala, México, Guatemala, Paraguay, Ecuadc’Jr ! Bollyla, Ecuador,
Presupuestaria Bolivaria’na de Paraguay, Perd Perl],, Qruguay, . Guateméla, México, México, Paraguay

Venezuela Republica Bolivariana Paraguay

de Venezuela

Pueden transferir
con aprobacion del
Parlamento

Colombia, Costa
Rica

Argentina, Republica
Plurinacional de Bolivia,
Brasil, Colombia, Costa
Rica, Peru, Republica
Bolivariana de Venezuela

Brasil, Colombia, Peru

Brasil, Colombia

Argentina,
Republica
Plurinacional de
Bolivia, Brasil,
Colombia

Pueden transferir Brasil, Colombia,

Nt Republica . , Colombia, Perq,
con notificacién del A Colombia, Peru
Bolivariana de Venezuela
Parlamento
Venezuela
Guatemala puede g;ltlﬁcrz:(i)oigssregra
transferir gasto - P
Otro transferir de gasto

operacional a inversion
pero no al revés

de capital a
corriente

Fuente: Curristine, T. y Bas, M. (2007). “Budgeting in Latin America: Results of the 2006 OECD Survey”. OECD Journal on

Budgeting. Volume 7 — N° 1.
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Si bien esta recoleccion de las practicas presupuestarias es muy deareragl mérito de
destacar las grandes diferencias legales y de procedimiento exisyedeeqlantear como pregunta
abierta el modelo “ideal”, de mas o menos discrecionalidad del Ejgcdévnayor o menor flexibilidad
presupuestaria, de mayor o menor participacion del Congresopeoceko. Cada pais tiene su propia
historia y apreciaciones al respecto.

En cualquier caso, el levantamiento de procesos y arreglos praadpsesequiere de un
esfuerzo sistemético de adecuacion de las preguntas a las realidéde®imses de América Latina, y
de un sistema especifico de control de calidad de las respuestasBeges, 2010).

2. Los marcos fiscales de mediano plazoy la
presupuestacion plurianual

Los denominados marcos fiscales y de presupuesto de mediangNiaRd permiten contar con una
estimacion sobre la dinamica de los ingresos y los gastosalet publico, para planificar y evaluar en
forma estratégica alternativas de acciones de politica. Este instoypueske resultar Util para reducir la
rigidez presupuestaria, en la medida en que permite hacer cambiollesctolo largo del tiempo, con
menores traumatismos y presiones especificas. Por ejemploesuppesto plurianual basado en las
clasificaciones econémica y funcional constituye un poderosaimnstito de programacion, expresion
financiera del plan de desarrollo y que a fin de cuentas ilustegpécidad de gobernabilidad del sistema
democratico.

Los marcos de mediano plazo resultan fundamentales por el rdiegea en participar de la
unién entre el disefio de las politicas, la planificacion y elpressto. Una politica significa programas
y acciones que se llevaran a cabo mas alla de un ejercicio presupuegiarieralmente tendran
consecuencias sobre los costos de afios futuros. Debido a qglee georeral los paises cuentan con
presupuestos estructurados de acuerdo a sectores (ministegasialg no de acuerdo a una estructura
programatica, no es simple establecer vinculos directos entrbjébiv@s de politica y la forma en que
ésta requiere ser financiada para lograr cumplir sus objetivos.

En este contexto los marcos de gasto a mediano pfezcen un instrumento de presupuesto que
permite obtener mayores niveles de realismo eise&fid e implementacion de las politicas, con usoae
tiempo que puede ir entre 3 y 5 afios, cuyo primMeres el presupuesto y los afios siguientes repaasen
proyecciones de gastos. En la practica el estafitstio de marcos de mediano plazo es mas complicado
de lo que se piensa. Hay tres aspectos fundamemata tener mayores probabilidades de éxito (véase
Vega, 2010):

« Hacer una determinacion confiable del tamafio de cada "presupuesto @spgudfia esto se
debe sortear la incertidumbres respecto de los términos de intercand los ingresos que
dependen de los precios de productos basicos en algunos paises).

» Asegurar que los planes sectoriales utilizan supuestos comeneggimplo, en relaciéon con
la inflacion y los sueldos del sector publico), de forma qseektimaciones de costos sean
comparables; y

< Lograr compensaciones politicas equilibradas entre los diferetteses e instituciones.

Los paises difieren significativamente en cuanto al grado en gigarapl marco de gastos a
mediano plazo. Generalmente los paises que reciben mas apoyo finaexigeno tienen estimaciones
mas precisas que los que prescinden de esta ayuda. Los sistemasifimqgion sub-nacionales
constituyen otro problema. En la mayoria de los paises, é&rgobesta organizado en dos, tres o
incluso mas niveles. En las estructuras de los gobiernos feslezal dificil aplicar prioridades
nacionales, que tienen poderes discrecionales en cuanto al uso decdosos financieros. La
armonizacion de los sistemas de informacion financiera entre &moesi provincias también puede ser
un problema.
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Por las razones sefaladas respecto de la dificultad de disefiar edntptemarcos de mediano
plazo confiables y adecuados, es que los paises en su mayoriaase auredcarcos que solo llegan a
niveles mas de arriba hacia abajo que de abajo hacia arriba. En estiegawsibilidades, los marcos
pueden ser definidos e acuerdo si se trata de marcos fiscales acds deapresupuesto o de gasto. En
el primer caso estan orientados a enmarcar las decisiones de asigleapd@ursos de acuerdo a un
marco macro-fiscal global (dado un contexto fiscal, proyectatatlde gastos comprometidos y el total
de ingresos fiscales), mientras que en el segundo caso se tratéinde a@ma asignacion mas
detalladamente del gasto total entre distintas alternativas deygases por funciones o sectotes.

Respecto de los tipos de marcos de mediano pldEp,(#07) hace una clasificacion, en que
distingue_tres grandes tipasegln su grado de profundidad o de desagregdeidess proyecciones que
requiere. De acuerdo a este criterio de clasifica@! marco con menor nimero de proyeccioneseseju
podria denominar Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFNuego estarian los Marcos Presupuestarios de
Mediano Plazo Basicos (MPMP) con un numero intefondd proyecciones y los Marcos de Gasto de
Mediano Plazo Ampliados que ademas consideran etemde resultados (MGMP).

a) MEMP: se limita a establecer objetivos de politica fiscal y presentacomjunto de
proyecciones y metas integrales que cubren aspectos macroeconomidssalgs.f
Generalmente, la variable central de andlisis es la deuda publica redped®iB vy
generalmente es habitual que se considere también la evolucion de gagtsos publicos,
la inflacion.

b) MPMP: incluye las proyecciones de a) y ademas agrega estimaciones deegasdiano
plazo para diversas unidades administrativas. El objetivo esgantprevisibilidad a las
distintas unidades en forma consistente con la disciplina fiteal. proyecciones que
caracterizan a este enfoque son las de clasificacion de gastos pom,fumciector
institucional.

¢) MGMP: profundiza agregando al marco del tipo b) elementos de pretupoeprograma y
resultados. Los MGMP pueden adoptar distintos grados ddedetalsus proyecciones de
gasto, hasta llegar a replicar todas las clasificaciones de unyeegup

Alternativamente, la OCDE (2001) hace una distincién entre brsas de mediano plazo de
acuerdo a su nivel de desagregacion o de profundidad, en rela@énpeoyecciones que se deben
efectuar. Es asi que de lo mas agregado a lo menos desagregadogstagncuatro categorias de
marcos de mediano plazo:

a) Marco Macroeconémico,

b) Marco Fiscal,

¢) Marco Presupuestario y

d) Presupuesto Plurianual Detallado.

El marco macroeconémicdM) es el conjunto de proyecciones consistentgeesi relativas al
crecimiento econdémico y sus componentes (consummexsion, etc.), la inflacion, la evolucién del dea
entre otras variables macroeconémicas. Por su, ghnearco fisca(MF) que esta implicito en el marco
macro, con proyecciones de ingresos y gastos pséldinivel agregado. El marco presupuestario (i)
su parte, es el que explicita los niveles de gastmciones o areas estratégicas. EL que va nuésdajel
nivel de desagregacion es el presupuesto plurigR&a)°, que cuenta con las estimaciones de gasto por
instituciones ejecutoras de gasto y programas. dyorfa de los paises cuentan con marcos mas agsegad
(macro o fiscales) y los menos utilizan los pressms plurianuales.

18 En esta descripcién, a modo de introduccién ase heferencia distinguiendo dos tipos de mareogeh mas general, de tipo fiscal

y de tipo presupuestario. No obstante, esta degacite se amplia en la siguiente seccién.
1% Mas antecedentes sobre los PPA en CEPAL (2007).
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El modelo MFMP es el que pone el acento en la restriccion de redesde arriba hacia abajo,
mientras que el modelo de marcos de presupuesto (MPMP) o imdtsado a un PPA intentan definir
las necesidades de recursos desde abajo hacia arriba, es decir, descleres. La interaccion de los
dos procesos permite conjugar por un lado la rigidez (desdwdoo fiscal a los gastos) y | mayor
flexibilidad que proviene desde abajo hacia arriba, reorientandsosale un sector a otro.

CUADRO 11
TIPOLOGIAS DE MARCOS DE MEDIANO PLAZO:
PROYECCIONES CONSIDERADAS

Marcos de Mediano Provecciones consideradas Marcos de Mediano Plazo
Plazo BID (2007) i OECD (2001)

Proyecciones PIB

Proyecciones de inflacion

Marco Macro.

MFMP

Proyecciones gasto
agregado
Proyecciones ingresos
agregados
Proyecciones gasto por
unidad administrativa
Proyecciones gasto por
funcion
Proyecciones de ingresos
desagregados
Proyecciones gasto por
programa
Proyecciones de
resultados

Marco Fiscal

MPMP

MGMP

Marco Presupuestario

Marco de Presupuesto Plurianual

Fuente: elaboracion propia en base a BID (2007) y Ay OECD (2001).

Ya sean aplicados a nivel mas agregado (fiscal) o mas de detallgo@esiss plurianuales o
marcos de gasto ampliados), todos estos marcos constituggnasigle proyeccion y programacion de
los gastos e ingresos. Aunque los paises en desarrollo apdittzsy marcos en forma relativamente
reciente, en su mayoria todos han usado lo que se conoce comanfaofublicos de Inversion (PPI),
especialmente vinculados a programas de infraestructura financiadoggmuismos internacionales.

Los marcos fiscales y presupuestarios traen asociados beneficiosetate lograr orden y
disciplina en lo fiscal y menores niveles de incertidumbre paesmegitoman las decisiones a nivel mas
microecondémico, pero es fundamental que posean un grado de realilexibilidad tal que permita
darles credibilidad y ser validados por los agentes a travéemiplot Los marcos fiscales de mediano
plazo se tornan mas relevantes y necesarios, mientras las economiasnsikes son a shocks
externos, lo que ocurre por lo general en los casos de Amérina.Lati

En general los paises si bien cuentan con marcos de mediano platistirdaos grados de
profundidad, prevalecen los presupuestos anuales y no hgsabiies legales para los afios posteriores
al vigente del presupuesto, las proyecciones cuentan con la ftdbsuficiente para adecuar y
reorientar las politicas en un entorno econémico cambiante.

Respecto de qué tipologia de MMP es la mas adecuada para un pajhasth ahora parece no
haber evidencia concluyente. En efecto, no existe respuesta respectoedenecesariamente
recomendable llegar al nivel mas desagregado de marco, es deciogranas o ampliado. El tipo de
MMP elegido por cada pais dependera de las propias caracteristicas disteatimy de los objetivos
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gue se persigan a través de la elaboracion del presupuesto. Edeatsmide si el objetivo del sistema
presupuestario estd mas orientado a lo macro-fiscal (alcanzar unzergatalo de deuda por ejemplo)
o si el objetivo es influir en mayor medida en la asignacioredarsos a nivel de sectores (micro), se
optara por MMP més bien fiscales o de presupuestos pluriaruatescos de gasto mas detallados,
respectivamente.

Ademas, es reconocido que los marcos de presupuestos pluriamdtésiyen a la priorizacion
estratégica del gasto y eficiencia y eficacia en la gestion. En estetopseespera que los marcos
presupuestarios de mediano plazo provoquen reasignaciones de sre@ansd idealmente poder
reasignar fondos entre programas a futuro y dar espacio a n¥esag de modo de lograr mayor
eficiencia y eficacia del gasto en el mediano plazo. Se ha sefalad@ipwrsahutores que estos marcos
permiten reducir el incentivoat despilfarro de final de ejercicié® A nivel general, para ser
implementados con éxito los MMP deben implicar una estrecha relaai@nel presupuesto y la
planificacion de mediano y largo plazo.

El disefio de un marco presupuestario de mediargp plaquiere de sistemas de informacion
macroecondmica, fiscal y contable, que sea coefigbportuna, y de supuestos realistas sobreituspales
agregados macroeconémicos que intervienen enrlaszfis publicas (PIB, precios de bienes relevantes,
inflacién, tipo de cambio, etc.); asi como de meitagias adecuadas y consistentes para sus prayescio

3. Sistemas Nacionales de Inversiéon Publica

El surgimiento de los Sistemas Nacionales de Inversién P@slidéanérica Latina, en los afios setenta y
ochenta, fue de la mano con el desarrollo de los sistemas usonganie planificacion en la region.
Surge la necesidad de regular y mejorar las actuaciones del Estadasemagrias, y aparecen en
escena los sistemas nacionales de inversion publica.

Es asi como en los afios setenta Chile, Argentina y Colomigiani sus esfuerzos con la
creacion de sus sistemas nacionales de inversion publica, en mesapetapa con énfasis hacia los
proyectos y/o con responsabilidades en los presupuestoseatsidnv Los énfasis con los que fueron
creados resultaron ser muy heterogéneos, ya que en algunogdeséssmencionados se dieron casos
de complementariedad con los sistemas de planificacion y en disobien se acompafidé de cambios
radicales en la vision de las funciones del Estado.

En los afios ochenta otro grupo de paises pioneros posi@btama de la importancia de la
planificacion, a través de la implementacion de los bancos decposylos cuales fueron basicamente
concebidos como sistemas de informacion. Estos esfuerzos se enrmparm@palmente en una
perspectiva de mejorar la asignacion, eficiencia y calidad en el uss declrsos publicos, por una
parte en inversion (es el caso de Bolivia, Costa Rica, Honddgasco y Panama) y por la otra en
reestructuracion de la administracion financiera del Estado (Repuidiminicana).

Desde principios de los afios noventa, se produaecaimiento en la importancia relativa de los
sistemas de planificacion, en comparacion a laéugque alcanzan los ministerios de Hacienda y Eaiano
los que ante la necesidad de restablecer los leipslifiscales fuerzan una declinacion de los reste
nacionales de inversion publica. Asi, en térmirergecples, desde su origen, éstos estan intimaligexies a
los esfuerzos de llevar adelante la planificac@nainstrumento de politica publica.

Desde el comienzo de la década del 2000 los pdésésnérica Latina y El Caribe han vuelto a
enfatizar el rol de la planificacion en la tomadéeisiones de las inversiones publicas, a la vezsgiha

20 En este sentido, frecuentemente se aprecia anadgdministraciones publicas que a final de efiddos sectores institucionales

gastan todo el presupuesto asignado para que @$s sea reducido a futuro, aunque su capacidajedecion esté limitada y
muchas veces esos gastos no sean eficientes tiveder incluso no se desembolsen los gastos sistalperiodos siguientesa(ry
oven. Por ejemplo, en Brasil actualmente en el maread proyecto de reforma normativa al sistema @sypuesto, algunos
sectores promueven el disefio de presupuestos mlafés, particularmente para las inversiones palien que gran parte del
presupuesto total queda como “restos a pagesry over(sobre un 60%).

62



ILPES-CEPAL Panorama de la gestion publica en América Latina

reactivado el gasto, en ocasiones en forma mujfisagiva. A continuacion se hace una breve residia
“antiguo modelo”, vigente hasta hace poco, dondestzblecen algunas falencias y bondades. Dentro de
las primeras, se puede sefialar que los sistemawvetsion publica perdieron la vision de largo plaz
concentrandose en los temas normativos y en asardicroeconémico. Se concentran los esfuemos e
una forma de andlisis “proyecto a proyecto”, sireteen cuenta sinergias ni su posible contribuaidas
politicas y al modelo de desarrollo. Ademas, enimaroontrario a la descentralizacion, se fortalecie
modelos con instituciones con funciones exclusilasgual significd centralizar todo el proceso de
formulacion y de asignacion de recursos, dejamda eractica a otros organismos fuera del sist&sia.

a su vez implicaba una mayor concentracion eefirido a la toma de decisiones. Se pierde tamaién
vision inter-sectorial, pues en el analisis “pragex proyecto” lo importante es demostrar que toggetos
son eficientes y rentables, por lo menos a nivelstiedios de preinversion.

Tampoco hay articulacién con el sector privado ni con la comunidadl, seguimiento y la
evaluacion ha sido débil. Pese a que en todos los SNIP se recomarelemento metodologico central
tanto el ciclo de vida de los proyectos como el ciclo de la irbrengilblica, en ninguno de ellos se
realizaron experiencias sistematicas de evaluacion ex post.

El “antiguo modelo” apuntaba a lograr eficiencia en las decisionewelsion pablica, pero sélo
en la etapa de preinversion, debido a que las otras etapas nodesaomlladas debidamente. Un gran
logro del “antiguo modelo” es haber posicionado la importanciéa ggeinversion, en particular la
formulacion y evaluacion ex ante de proyectos, donde predominantizislades de los formuladores-
evaluadores y analistas.

El desarrollo de estas técnicas permitia estimar no sélo las atestinversion, si no que ademas
proyectar los gastos de operacidn, con lo que el sistema lograispdrar relevante informacion sobre
la relacién entre ambos, aun cuando la informacién obtenida entel gasente no siempre era
adecuadamente considerada.

Al ser la técnica de formulacion y evaluacion de proyectos un elercent@l de los sistemas,
requeria tanto de personal capacitado como de metodologias geneespscificas, debido a la
necesidad de las instituciones de cumplir con las exigencias nasndistos procesos tuvieron gran
importancia y continuidad. Lo anterior, aunado con los esfuelzakfusion de la importancia del uso
de estas técnicas generaron lo que se puede llamar una “cultura deoptoyect

El “antiguo modelo” puede considerarse incompleto ya que no irepléntareas para las etapas
de inversion y operacion, fue productivista (orientado prataipnte a lo microecondémico y a la
generacion de bienes) en tanto fijaba su atencién aisladamente enogadtoprentrado en unas pocas
instituciones. Estas caracteristicas lo hacian en alguna medihdbiefly desde el punto de vista
politico, poco util.

Por otro lado, ademas de logros y falencias del modelo, en eétrdaentdle lo publico se
comenzaban a generar otros tipos de demandas, como la transpargacteigacion y la articulacion
publico-privada. Es asi que hace una década algunos de los et @entendian necesario superar por
partes de los SNIP eran los siguientes:

1. Escasa articulacidon con prioridades nacionales y otros semonptementarios. Generalmente
no habia una instancia superior que observara la consistencg@apeyectos de inversion con el plan
nacional y menos aun la eventual sinergia o complementariedad ede lpaber entre proyectos de
distintos sectores. Colombia es en la regién, el Unico p&sexplicita que su sistema nacional de
inversiones debe incorporar proyectos que se enmarquen en sagtaral de desarrollo.

2. Creciente dificultad de retener personal capacitado. Surgenazimses, un problema de
remuneraciones (baja remuneracién en comparacion con el sector pyivaam)de alta rotacién del
personal, especialmente en los niveles descentralizados.

63



ILPES-CEPAL Panorama de la gestion publica en América Latina

3. Inexistencia de sistemas formales de seguimiento fisicaydiero. El seguimiento financiero
se hacia generalmente a través de los sistemas integrados de admdiniiranciera y era basicamente
de naturaleza de ejecucidn presupuestaria.

4. Avance insuficiente en el desarrollo de sistemas de evaluacidrsex xistian dificultades
para establecer las lineas base para la evaluacion del impacto de émdograyprogramas publicos,
tampoco habia un sistema adecuado de indicadores sdciales

5. Escasa incorporacion de Gobierno electronico. El uso dendhteomo plataforma de
operacion de los Sistemas o como facilitador para la simplificaddramites, consultas, adquisiciones
y firma digital. Una década atras este apoyo era muy inicial en larimale los paises analizados.

6. Falta de transparencia. Se requerian mayores niveles de acceadepde ffa ciudadania a la
cartera de proyectos, con sus caracteristicas en cuanto a objeti@bzadtdn, montos, plazos, fuentes
de financiacion, avance de la ejecucion y responsables. Para avanzar exiegi&ieem preciso elaborar
programas de conectividad entre sistemas de informacion.

7. Poca articulacion publico —privada. Este aspecto era mas bipiemteipuesto que no habia
claridad en como debia hacerse y si era conveniente o no llevarla &eatiotesis, era una tarea por
desarrollar.

8. Poca articulacion intersectorial e interinstitucional, se veifiaulthdes expresadas en
duplicaciones que implicaban ineficiencias y tensiones debido antgeetancias entre los organismos y
la fragmentacion de la informacion.

En funcién de los retos que se planteaban surge un esbozo tfmuewo modelo” con
caracteristicas mas sistémicas e inclusivas, mas orientado porsifmadé sociedad, poniendo en el
centro a las personas e incorporando a los entes privadosevdl modelo busca mayor flexibilidad y
compromiso de otros actores que se incorporan dentro de unaaonaeps relacional en la gestion de
los SNIP. Es asi, que de acuerdo con el estado de situaciéet@®par enfrentar y el esbozo de lo que
seria un nuevo modelo de SNIP, la pregunta que surgi6 faeg légraron enfrentar los SNIP los retos
y dificultades que atravesaban hace una década?

A continuacién se resume un diagnostico basado en la experientRER, | basado en diversas
asesorias y capacitaciones en las que ha participado y también erstastnealizadas durante los
meses de Septiembre y Octubre de 2009, a siete directivos deaSidtanionales de Inversion Publica
en Argentina, Chile, Colombia, Guatemala, Nicaragua, Republicariizana y México.

Las principales conclusiones de estas entrevistas fueron:

1. En cuanto a la escasa articulacion de los proyectos con préwidadionales y/o con otros
sectores complementarios, se observan avances sustantivos, sobretmdnto a que se respetan las
prioridades nacionales. Una excepcion parece ser Argentina, pues aasbidstructura federal, cobran
gran importancia las autonomias provinciales. Actualmente en ais tos SNIP de los paises
mencionados se ha incorporado la variable de consistencia entreylestps y las politicas sectoriales.
Aln cuando hay avances, persisten ciertas brechas, como la coparticigacida discusion
presupuestaria. Falta una instancia superior que observe laeuriaigintre los proyectos de inversion
de los diversos sectores con el plan nacional y la eventual sirerye los proyectos de distintos
sectores. Como se sefialara, la ausencia de esta instancia superigle quar la articulacion con las
prioridades nacionales no ha impedido que surjan algunosoistgs evaluacion de politicas.

2. En cuanto a la dificultad de tener y retener personal capacitads, Ibs SNIP actualmente
estan abocados a desarrollar acciones permanentes tendientes a mejoegradidades de los

2L sin embargo, la efectividad de un sistema deuacidn ex post depende de la utilizacién de sugtees y c6mo estos permiten

modificar la accion de las politicas. Para elldstex algunos prerrequisitos tales como credihidljdadependencia, temporalidad y
compromiso para extraer lecciones de la comparami@re la evaluacién que se realiza ex ante yadtuauion realizada ex post, e
incorporarlas en la formulacion, evaluacion y segento de futuros proyectos o programas.
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funcionarios. Las mayores dificultades se han concentrado erividssnlocales. Se estan aplicando
sistemas diferenciados de capacitaciones. En algunos paises, & sstemisefiado para satisfacer las
necesidades a niveles basicos, intermedios y avanzados. Otro propiersubsiste es el fendmeno de
una alta rotacién de profesionales, lo que afecta la continuidaichidajo en materias de formulacién y
seguimiento de proyectos. Tal vez la sugerencia de introducir etssnedcionados con salarios y
factores motivadores como esquema de incentivos pueda aminoranésterio. En general los SNIP
estudiados contemplan programas de capacitacion operando y existacand® su importancia como
un proceso continuo para crear y mantener una masa critica en ed.sistem

En la encuesta sobre SNIPs hecha a los usuarios del sistemarglidet por ILPES en el 2010,
frente a la consulta respecto a si las instituciones cuentan soredorsos humanos, y con el
conocimiento necesario para solucionar oportuna y adecuadamentedascbaes que reciben del
organo rector, menos de la mitad de los encuestados considem@ueuan con ambos recursos:
personas y conocimiento:

GRAFICO 20
PERCEPCION SOBRE RECURSOS HUMANOS Y CONOCIMIENTO
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Fuente: elaboracion propia en base a encuestas.

3. No existen en la mayoria de los paises sistemas formalesuitaisetp fisico y/o financiero.

Esta labor se realiza principalmente via banco de proyectos utilipdatdéormas web. En general los
nuevos disefios de los SNIP estarian incluyendo este aspect gxitdentes también lo estan
incorporando. La politica tradicional, en la mayoria de los paisgss directores de inversion publica
fueron entrevistados, ha consistido fundamentalmente en reosriamogramas de inversion y posponer
proyectos durante los periodos de crisis. Aunque hay pecséstd® esta politica anti inversion, hay
ejemplos recientes con resultados positivos, como Chile, ®@oyn Perd, que desplegaron planes
especiales de inversion para amortiguar los efectos de la cri<i98Q09..

4. Evaluacion ex post. Los avances en esta matanasido relativamente modestos, siendo
implementada por algunos paises en sus sistenganiira, Chile, Colombia, Nicaragua y México) donde
mayoritariamente se aplica una evaluacion ex mspd simple. Cabe mencionar los interesantescagan
que ha hecho Argentina y Colombia en este asppotwipalmente en lo que respecta al desarrollo de
metodologias de evaluacion ex post de impacto.oRarparte, en Chile se realiza una evaluacion de
programas cuyos resultados se comunican al Conblasional. Sin embargo todavia sigue pendiente, en
la mayoria de los casos, la evaluacion respecteeasdichos resultados son utilizados en la toma d
decisiones (por ejemplo respecto al mejoramiertprdeeso de evaluacion ex ante).
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5. Hay avances en el uso de tecnologias de informacion: se ha gadera&li uso de Internet
como plataforma de operacion de los Sistemas de Inversion P&itiembargo persisten problemas de
desarticulacion de los distintos sistemas informaticos, gltie de interactividad de los usuarios con los
sistemas. En este aspecto se observa un avance importante, cordbgmogsctos on-line y en algunos
casos con informacion geo-referenciada de proyectos (caso de Guatasiaaino el uso de TIC's en
los temas de adquisiciones publicas. Es necesario profundizaxdelaste en los resultados objetivos
que ha generado este avance y como utilizar la informacion dispoeglltante para el mejoramiento
de los procesos, sobretodo en la etapa de inversion.

En la encuesta ya mencionada, destaca una compatibilidad méas bien Hefg@ REncos
Integrados de Proyectos (BIP), con el resto de los sisteniafdeacion de Gobierno. Mas de la mitad
de los encuestados declaran que esta compatibilidad solo se daitad k& menos de los casos.

GRAFICO 21
COMPATIBILIDAD DEL BIP CON OTROS SISTEMAS
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Fuente: elaboracién propia ajustada encuesta.

6. La transparencia ha mejorado, a través de la informacion pubjicidponible en los sitios
web, sin embargo aun existen remanentes de informacion no ibisppara todo publico. También se
ha avanzado en materia de rendicion de cuentas a organismos de| E&stanidos informes al poder
legislativo en el caso de Republica Dominicana y de Chile. Mencjgetiat merece Colombia y su
rendicion de cuentas publicas a la nacion a través de distintos smecsni

7. Articulacion Publico—Privada. En este campo hay avances peitudaion en la region es
bastante heterogénea. Algunos sistemas (Argentina, Chile, Galoynbéxico a modo de ejemplo)
donde se han desarrollado mecanismos complejos de concesionessngjeaten otros paises se esta
en una etapa exploratoria y muchas veces vinculada a la actuacion deeensidetbriales. Los
mecanismos utilizados son de caracter especifico y delimitados,apneso existen estrategias de
articulacién de caracter mas estratégico y de largo plazo, en particagueltas acciones que tengan
relacion con el desarrollo productivo. En este sentido la aticul estd mas bien delimitada a las
grandes empresas 0 a inversionistas privados, no existiendanauwinculacion con la pequefia y
mediana empresa. La percepcion en este aspecto tuvo las siguiertacaalidis (nota 1-100), para los
paises indicados en el grafico a continuacion.
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GRAFICO 22
COORDINACION PUBLICO- PRIVADA
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Fuente: Elaboracién propia en base a entrevistas.

8. Por (ltimo, la articulacion a niveles nacionales y subnacionétgsrsectorial e
interinstitucional) no cuenta con el énfasis requerido a pesau dmportancia en los procesos de
descentralizacién y consolidacion institucional del Estado.

Con lo anteriormente expuesto, se pueden vislumbrar alguraffodede los SNIP en relacién a
los procesos modernizadores de los Estados de la regidn, ienlgagobre la descentralizacién y la
participacion ciudadana. Queda aun mucho por hacer, en especial enealamarticipacion de la
comunidad o la ciudadania en las decisiones de inversion y asigdaciécursos. Estos elementos son
tareas pendientes y desafios en el proceso de mejora y modernighsiétecha de inversion publica de
los paises de la region.

Un tema adicional, no recogido en las entrevistas ni encuestagjyeese deduce del andlisis de
las cifras macroecondémicas, es el de la articulacién de la politica fisaahversion publica. Cabe
esperar una continuidad en esta articulacion, complementada con @rewuie los programas de
asistencia para asegurar la calidad del gasto, y generar conciencia de gragtamas de inversion
publica son en general de una alta rentabilidad social y econdmiememdientemente del ciclo
econdmico en el cual estén insertos.

Al disponer de una cartera de proyectos sistematizada y estandarizalda &ses de
preinversioén, inversién y operacion, y caracterizada en cuanto efextss en el empleo y otras
variables macroecondémicas, los responsables fiscales podran dafiminas informacién las politicas
de inversioén publica en ciclos de crecimiento o recesion. Se pueshr perun catastro de proyectos en
el que se puede considerar una cartera anticiclica de proyectos, cimdaitas de equidad y eficiencia,
gue se pudiera aplicar de forma mas intensa durante periodos rec€iwnbar con estas carteras
debidamente caracterizadas contribuiria también a mejorar la coordiratiérproyectos y estrategias
sectoriales o territoriales.

Se debe destacar el rol que juega la inversién publica en cualquitegiatde desarrollo. Es
importante considerar una nueva vision de la inversion pulgitda cual el rol de ésta debe seguir
fortaleciéndose dentro de la estrategia de desarrollo del paisrgmdecumonitorear su aporte a la
calidad de la democracia en cuanto a su consolidacion y gobernabdiidagdiescuidar los criterios
técnicos y la sustentabilidad que debe regir al gasto publiceuR@turaleza, la inversion publica es un
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instrumento de politica que juega un papel macroeconémico enaydargo plazo, en una perspectiva
de consolidacion democratica y superacion de la pobreza.

Las coordinaciones y articulaciones intersectoriales e interinetittlels deben ser los desafios
mas relevantes que enfrentan las instituciones publicas. Un Estiadmdo coordinadamente y en red,
genera no solo mayor eficiencia sino que ademéas mayor eficacia endel lasarecursos, toda vez que
permiten complementar esfuerzos, evitar duplicaciones y disniigmipos de implementacion. Aqui la
tarea parece ser la de incorporar nuevas formas de ver los SNIBrpgectos. Esto implica un enfoque
méas amplio, y por ende va mas allad de la clasica mirada del “proyquioyecto”. Es necesario
profundizar en la integracion de todos los actores que se iatéoredn, entendiéndolos como parte del
sistema y no como actores ajenos a él.

La articulacion entre entidades publicas y privadas permite ampéarkéio de los recursos para
las iniciativas de inversion. El desafio esta en lograr coorthsantereses del sector privado con las
prioridades y lineas estratégicas de desarrollo del sector pli@ao a ello, se requiere a lo menos de
un sector publico medianamente articulado y més fuerte instialoiente.

La articulaciéon de los sistemas informaticos constituye otro iraportante para la gestion
publica en general, pero en particular la gestion integrada ent&NI&sy otros sistemas informaticos
de gestion financiera y de recursos del Estado. Sin los sistgmeaando de manera coordinada y
coherente, se vuelve muy dificil la gestion de las inversioreepoEesto que se requiere de una nueva
arquitectura tecnoldgica, que contemple un escenario de relacionescdmamire distintos actores, ya
sean del sector publico, privado como también de la misma sod@dlag ciudadania. Esta nueva
arquitectura tecnolégica debe considerar herramientas de apoyo adam @es€onocimiento.

En la actualidad resulta clave contar con estructuras normativas equecugnta de los
componentes dinAmicos en torno a los cuales se debe llevar a cabtida de los SNIP. Por lo tanto,
tener marcos legales que permitan interactuar de manera agil y fledilsiituye un reto para los SNIP
en los préximos afos. Consideraciones normativas orientadasusokcracia y no hacia la gestion por
resultados puede significar redundar en profundas ineficiencesopkar el sistema.

Para finalizar, es necesario considerar la reléaafe evaluar de manera cuantitativa y cualitativa,
tanto antes como después, los efectos e impactoprpauce la inversion puablica. Los desafios estan
puestos en avanzar hacia sistemas de evaluactaleéios no sélo en las etapas ex ante sino queéa
de manera ex post. En los proximos afios no bastaréaber si los recursos fueron utilizados ajdstsm
a la ley y de manera transparente, sino que seiddadania quien demande saber si los recursedidos
en un cierto proyecto generaron o no algun tipamggcto para la comunidad y en qué medida dichas
iniciativas mejoraron la calidad de vida y fomeateel desarrollo del pais.

4. EIl Gobierno Electronico

La gran necesidad por agilizar, optimizar, flexibilizar, transpargnabaratar procesos y/o actividades
del sistema publico ha motivado a los Gobiernos de la regidilizar, en forma acelerada y sustancial,
las tecnologias de informacién (T1) para el desarrollo de aplii@ada vez mas complejas.
Idealmente, éstas son apoyadas por arquitecturas dedicadas, especidlggfigdas, integrando
sistemas y desarrollando modelos adecuados a las necesidades deoGabéamdo plataformas
compatibles que resuelvan temas como la interoperabilidad, la cbitigedi el acceso y la seguridad,
entre otras.

De esta manera, el Gobierno Electrénico (GE) es un cambio de gmasadin la gestion
gubernamental, un nuevo concepto de gobierno que fusiona itaaidih intensiva de las TI, con
modalidades de gestion, planificacion y administracion. El @ ly fundamenta su aplicacién en la
Administracién Publica teniendo como objetivo mejorar los isey y la informacion ofrecida,
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simplificar los procesos de soporte institucional y facildacreacion de canales que permitan aumentar
la transparencia y la participacion ciudadana.

Implementar un GE no es automatizar los procedimientos que serhanaalmente. Se trata de
determinar si es necesario agregar, eliminar o reformular los psoeasbase a los lineamientos que
tenga la planificacion estratégica de la organizacion. Sin una bueifecatadn no se puede desarrollar
un GE exitoso con enfoque nacional y por tanto, es priaritdyordar el problema de la falta de una
Estrategia Nacional de GE, el mismo que debe estar alineado akeHla@salrollo de la Sociedad de la
Informacion. Una de las tareas mas complejas es medir adecuadamengenpedesde estas politicas
de GE. La clave est4, entonces, en la implementacién de programiisgspo

Mejorar la calidad de los servicios o hacer més eficientes las op@mguabernamentales son
sblo pasos intermedios del Gobierno Electrénico, pues @fivabjfinal apunta, como las restantes
reformas analizadas, a mejorar la eficacia, eficiencia y transparencia détleasppublicas. El GE es
de este modo una de los emprendimientos mas relevantes de la gébtiéa moderna, de un enorme
potencial, pero al mismo tiempo desarrollol e impacto es niigfl die medir, pues supone la existencia
de buenos indicadores de desempefio para la politica o programadbjesalud, educacion, combate
a la pobreza, etc.). Los indicadores de desempefio tiene como objetlirda eficiencia y eficacia de
los esfuerzos gubernamentales en materia de GE.

Se plantean 7 temas fundamentales para el desarrollo de indicadGEs:de

1. Gestidn del sector publicse refiere a la e-administracién y puede ser visto como uromedi
del fortalecimiento de la capacidad de las instituciones de senvibiice y la mejora el
rendimiento del sector publico. Puede facilitar el acceso y redunifrdino la carga de la
administracion y reducir las oportunidades para la corrupcion.

2. La entrega de los servicios publicéssta actividad hace frente a los servicios electronicos y e-
ciudadanos y puede ser visto como un canal efectivo para la deszaeitralde la prestacion
de los servicios publicos. Se pueden incorporar operaciones eiegsré iniciativas del tipo:
gobierno a los ciudadanos (G2C), gobierno a gobierno (§21&) gobierno a las empresas
(G2B). Esto puede facilitar las diferentes interconexiones yirgracciones a nivel
gubernamental y entre el gobierno y la ciudadania, asi como axtalempresarial.

3. Facilitar el desarrollo del sector privadofiene que ver con las transacciones electrénicas y
puede ser visto como un elemento importante para fomentar latii@icde la inversion
privada. Esto puede realizarse a través de soporte en linea, a ¢raeésadhilla Unica para los
inversores, la contratacion electrénica y aplicaciones como e-procurefaenbién puede
proporcionar informacién requerida sobre los mercados y opdailes de inversion.

4. Las reformas legales y judicialeEsta actividad hace frente a la e-justicia y puede ser visto
como un medio para la modernizacion del funcionamiento del sigtelicéal. Puede incluir
la informatizacion de todo el proceso de justicia, digitalizac&mxpedientes de justicia, el
acceso en linea a los registros de la justicia y el desarrollo ds Hasdatos sobre las
actuaciones judiciales.

5. Politicas, marcos legales y normativoSe refiere a los indicadores sobre regimenes legales,
las TIC en politicas y regulacion y marcos que faciliten la gegtidlica y prestacion de
servicios.

6. Fortalecimiento de la capacidad de los parlament8e refiere a la modernizacién de los
Parlamentos, el voto electronico (e-voting), haciendo quetassos estén accesibles en linea
para el parlamento y generando interaccién con los ciudadanos cmndd los recursos web
y e-mail. Esto también puede incluir los recursos instihates, tales como bases de datos
legislativas y las bibliotecas.

22 yéase reunion anual del Comité de Asesoria Tédeida Comision Econdmica para Africa, realizasld 2 al 14 de diciembre de 2006.
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7. Fortalecimiento de las autoridades localéssta actividad hace frente a la participacion de la
comunidad en-linea, la descentralizacién de los servicios electrél@cioseraccion con el
gobierno central (licencias, certificados de diferentes tipos y césgel pago de impuestos,
registros de tierras, etc.). Esto puede ser entregado a traviéssdeeb.

En el marco del trabajo que esté realizando CEPAL en materia de Satéeldaltiformacion, en
el mes de noviembre de 2010 en Lima, Perd, se reunieron auéaridéisteriales, representantes de
organismos internacionales y de la sociedad civil para celebrar ladl @wmeferencia Ministerial sobre
la Sociedad de la Informacion de América Latina y el Caribe. En @stdos paises miembros de la
CEPAL aprobaron, mediante la adopcién de la “Declaracién de Limahueno plan de accién
regional, denominado eLAC2015, que concibe a las tecnologias defolanacion y de las
comunicaciones (TIC) como instrumentos para el logro de wrdés con mas innovacion e igualdad.

Los lineamientos principales de la nueva propuesta de plan eLAGPQhtan a que la region dé
un salto hacia la universalizacion del acceso a banda ancha de alta cilidembgporacion de las TIC
en las actividades productivas, los servicios publicos, la edacatidsalud.

Por su parte, UNDESA (United Nations Department of EconamitSocial Affairs), a través de
UNPAN (The United Nations Public Administration Network$ desarrollado una Base de Datos sobre
el Desarrollo de Gobierno Electrénico de las Naciones Unidas Q)ND Esta herramienta ofrece una
evaluacién comparativa para medir el Desarrollo del gobierno elexrd@ritre 2003 y 2010. Es claro
gue el Desarrollo del gobierno electronico no depende sélo desgdasition gubernamental, sino
también de la infraestructura tecnoldgica y de telecomunicaciones sigl gasu nivel de desarrollo de
recursos humanos. Por tanto la evaluacion debe basarse en @érégtds tres aspectos.

Las encuestd$tiene como objetivo informar y mejorar la comprensién de é&spansables
politicos en sus compromisos de los programas de gobiettodeico. Es una herramienta util para los
funcionarios gubernamentales, investigadores, y los represntdatla sociedad civil y el sector
privado para obtener una comprension mas profunda de la pasilEitiva de un pais en relacion con el
resto de las economias mundiales.

La Encuesta de las Naciones Unidas sobre gobierno electronica@bdnpleté en diciembre
de 2009 y puso en marcha a principios de 2010. Desde la éltiitian de la encuesta, en 2008, los
gobiernos han hecho grandes avances en el desarrollo de servitieaeaspecialmente en los paises
de ingresos medios. Los costos asociados con la infraestraetutelecomunicaciones y el capital
humano siguen obstaculizando el desarrollo del gobierno elextr68in embargo, las estrategias
eficaces y marcos legales pueden compensar de manera significativay ewlles paises menos
desarrollados.

Desde el afio 2005 UNPARentrega un rankif§por pais (comparando 192 paises del mundo)
sobre “El indice de Desarrollo de Gobierno Eledt@h(The United Nations e-government development
index, EGDI"). EI EGDI es un marcador global deviduntad y la capacidad de las administraciones
nacionales para utilizar la tecnologia en lineadyiles en la ejecucion de las funciones gubernaatemnt
Se basa en un estudio exhaustivo de la presentiizearde los 192 Estados miembros.

Los resultados se tabulan y se combinan con un conjunto dmdoces que contiene la
capacidad del pais para participar en la sociedad de la informacioal siral los esfuerzos de
desarrollo gobierno electrénico serian de utilidad inmediataaltimi El indice de desarrollo del
gobierno electronico no esta diseflado para capturar el desarreligaiéerno en un sentido absoluto.
El valor maximo posible es uno y el minimo es cero.

23
24
25
26

http://imww2.unpan.org/egovkb/about/framework.htm
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/doents/un/unpan029361.pdf
http://mww2.unpan.org/egovkb/global_reports/1@metm
http://www2.unpan.org/egovkb/datacenter/Counteyv/aspx
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Aungue el modelo basico se ha mantenido constante, el significacieo de estos valores varia
de una encuesta a otra, como la comprension del potencial del goblentrénico cambia y la
tecnologia evoluciona. El EDGI es un promedio ponderado dpulasiaciones normalizadas de las
dimensiones mas importantes de la administracion electrénicagseséb alcance y la calidad de los
servicios en linea, conectividad de las telecomunicaciones, y las capadidadanas.

Calidad y alcance de los servicios en linea
EGDI Conectividad de las Telecomunicaciones
Capacidad Humana

COMPONENTES DEL INDICE DE GOBIERNO ELECTRONICO

Desarrollo Gobierno Electrénico
. indice Servicios en linea
. indice Infraestructura en Telecomunicaciones
+  Indice Capital Humano

indice Servicios en linea
. Servicios de informacién emergentes
. Servicios de informacién mejorada
. Servicios transaccionales
. Servicios integrados

indice Infraestructura Telecomunicaciones
. Computadores por cada 100 personas
. Usuarios de Internet por cada 100 personas
. Lineas telefonicas por cada 100 personas Celulares moéviles por cada 100 personas
. Banda ancha fija por cada 100 personas

indice Capital Humano
. Tasa alfabetizacion Adulta
. Tasa de matriculas combinada (primaria, secundaria y terciaria)

Fuente: UNPAN.

Ademas, se calcula un indice agregado sobre Participacion Ciudadama, cpmpone el EGDI.
Cada uno de estos indices en si es una medida compuesta que pagttaidary analizada de forma
independiente. Con el objetivo de poblar la base de datos SJSBAlan escogido de los anteriormente
expuestos, nueve indicadores que parecen fundamentales para mogaaorama del desarrollo y
evolucién de los gobiernos electrénicos de América Latina y éb€ari

El primero de éstos corresponde de manera obvia al indice gen®ataollo de Gobierno
Electronicq luego se han escogido los tres indice que componen este indapaph esto es, indice
Servicios en lineaindice Infraestructura Telecomunicaciones indice Capital Humano Se ha
considerado relevante incorporar también el indice agregado Ralirgipacion Ciudadanal cual no
participa en la férmula de célculo del indice de desarrollo de rgobaectronico, pero tiene enorme
importancia en los procesos del Estado, ya que da cabida a ladasiod en un proceso transparente de
toma de decisiones aprovechando las ventajas TIC para mejoraodesqy legislativos en todos los
niveles de toma de decisiones publicas.

Los ultimos cuatro indices escogidos corresponden a los cemesrdel indice de servicios en
lineg esto son:Servicios de informacion emergentes, Servicios de informaciérratajoServicios
transaccionales y Servicios integradas. eleccion de estos cuatro indices obedece a que son elementos
gue permiten clasificar las iniciativas de Gobierno Electronicairseg nivel de madurez de acuerdo a
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las etapas de evolucion de gobierno electronico definido pordeismés Unidas. El grafico siguiente
se muestra estas etapas las cuales en la medida que evolucionan vamnalomeunt nivel de
complejidad en los procesos de los gobiernos digitales.

DIAGRAMA 7
ETAPAS DE EVOLUCION DE GOBIERNO ELECTRONICO

r 3

INTEGRACION

TRANSACCIONAL

INTERACTIVA

COMPLEJIDAD

AMPLIADA

EMERGENTE

v

TIEMPO

Fuente: Elaboracién propia.

Para una mayor comprension de las etapas, a continuacién se resunr&acada

- Presencia Emergente: El pais asume el compromiso de desarafllarn® Electrénico, pero
so6lo informacion basica se brinda a través de Internet

- Presencia Ampliada: La presencia en linea del pais se expande. Cretidaa censitios Web,
y se provee interaccion a través de medios mas sofisticados ¢tasen sitios Web e interaccion a
través de correo electrdnico).

- Presencia Interactiva: Existe una presencia masiva de organizacitreesaguentales en la
Web, y se ofrecen servicios con interaccion mas sofisticada, pglejdienado y envio de formularios
electronicos.

- Presencia Transaccional: El Estado ofrece traitsaes completas y seguras tales como: obtencion
de visas y pasaportes, certificados de nacimied&fyncion, pago de multas y impuestos, etc.

- Integracion Total: Acceso instantdneo a servicios de manera irdeglagsuario no percibe las
fronteras entre los distintos servicios.

La informacion esta disponible para 31 paises de América LatinaCaribe (véase graficos
siguientes). Las expectativas de continuidad de estos indicesugstasa la capacidad de UNPAN de
seguir entregando esta informacion, sin embargo, se espera pteteria en forma bienal.
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GRAFICO 23
DESARROLLO GOBIERNO ELECTRONICO
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Fuente: The United Nations e-government development index (EGDI) para los afios 2008 y 2010
(http://mww2.unpan.org/egovkb/datacenter/CountryView.aspx)
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GRAFICO 24
E-PARTICIPACION
(PARA 31 PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE)
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Fuente: La Encuesta de las naciones Unidas sobre gobierno electrénico 2010 (http://unpanl.un.org/intradoc/
groups/public/documents/un/unpan029361.pdf)
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CUADRO 12
RANKING EN AMERICA LATINAY EL CARIBE %
(PARA 31 PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE)

Pais E-Government Ranking Ranking
2010 2010 2008
B Colombia 0.6125 31 52
L Chile 0.6014 34 40
— Uruguay 0.5848 36 48
" Barbados 0.5714 40 46
° Argentina 0.5467 48 39
—H Antigua y Barbuda 0.5154 55 96
“ México 0.5150 56 37
E Brasil 0.5006 61 45
“ Peru 0.4923 63 55
—= Bahamas 0.4871 65 71
_- Trinidad y Tabago 0.4806 67 54
— Reptiblica Bolivariana de Venezuela 0.4774 70 62
=== Costa Rica 0.4749 71 59
—
msism E| Salvador 0.4700 73 67
m Saint Kitts y Nevis 0.4691 75 78
_i! Panama 0.4619 79 83
_== Repuiblica Dominicana 0.4557 84 68
E Santa Lucia 0.4471 88 80
[ 25 [NV, 0.4467 89 85
—ITI San Vincente y las Granadines 0.4355 94 98
B Ecuador 0.4322 95 74
—E Cuba 0.4321 96 111
_= Estado Plurinacional de Bolivia 0.4280 98 72
—E Granada 0.4277 99 92
_= Paraguay 0.4243 101 88
E Dominica 0.4149 105 116
P cuyana 0.4140 106 97
_= Honduras 0.4065 107 110
| i | Guatemala 0.3937 112 99
= Nicaragua 0.3630 118 117
—- Haiti 0.2074 169 165

Fuente: The United Nations Global E-Readiness Reports and Survey (http://www2.unpan.org/
egovkb/datacenter/CountryView.aspx)

5. Sistemas de Administracion Financiera

Un SIAF se compone de un conjunto de subsistenmaperan interrelacionados y asumen un enfoque
comprehensivo de la administracion financiera, titagendo una herramienta para el logro de unadgede
los recursos publico eficaz, eficiente y transparen un marco de solvencia fiscal. Desde estpgwtiga, el

27 http:/Avww2.unpan.org/egovkb/datacenter/Countey¥/aspx
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SIAF no debe ser considerado como un fin en si ajisimo como un instrumento para el apoyo de itiqaol
fiscal, para la mejora de la gestion del gastoiqiglpara la modernizacion del estado.

Asi, uno de los objetivos centrales de un SIAF es la generdei@gnformacion que facilite la
toma de decisiones. Para que ello sea posible, es necesario qaeriaditin generada cumpla con tres
condiciones bésicas: ser oportuna; relevante y confiable. Sidemafion cumple con estas tres
caracteristicas basicas actia como insumo central para la toma de degidtivas a la politica fiscal
y para promover un desarrollo mas sélido y sustentables deid&givas de mejora de la gestion
publica. A su vez, contar con mas y mejor informacién fortaleceogiitoreo y control de la gestion

presupuestaria tanto a nivel agregado como a nivel de agencias.

En base a la literatura especializada, y considerando las nuevas pdeatesay funcionalidades
de un SIAF, su implementacién presenta tres ventajas ceftrales

i) un registro y procesamiento de las transacciones financieragod®lrno méas oportuna,
confiable y segura. Esta situacién es consecuencia de la automatizelcidanejo de la

informacion en sistemas de informacion.

i) una mejor gestién de la politica fiscal en base a informagidn permite dar cuenta de la
posicion financiera en un momento determinado en forma oporaunaartir de la
conformacién de una base de informacion precisa y continuamentezactaali

iii) la provision de informacion financiera, no financiera y dikesempefio que contribuye al
mejoramiento de la eficacia y eficiencia de la gestion publica.

De este modo, contar con informacion financiera, no financieradgskmpefio comprehensiva
opera como insumo basico que contribuye al fortalecimiento ddalafigacion, seguimiento y
evaluacion del gasto publico en particular y de la gestion plesiicgeneral.

En términos generales un SIAF se compone de un conjunto distsaias ndcleo que operan
interrelacionados (Makon, 2000). En primer lugar se encuensabsistema de presupuestb cual
contiene, al igual que los otros subsistemas, un conjuroldieas, normas, procedimientos, reglas de
validacion y funcionalidades aplicables a las distintas etapasatmisp presupuestario (formulacion,
ejecucion y monitoreo y evaluacion). Su rol es actuar como hertanmdenapoyo a la ejecucion de
programas y politicas a corto y mediano plazo, reflejados en tielpyesupuesto de cada afio. Por su
parte, elsubsistema de crédito publi@poya las operaciones que realiza el Estado a fin de captar
medios de financiamiento y para lo cual se genera endeudamiestibsistema de tesorerjgstiona la
administracion de los recursos publicos, tanto desde el plenteista de su percepcién como las
gestiones necesarias para cancelar las obligaciones contraidas pade! Est su parte] subsistema
de contabilidadregistra y realizar la valuacion los hechos econémicos que afectatilopio de las
organizaciones publicas. Estos cuatro subsistemas conformasiesl néntral de un SIAF.

Si bien en la mayor parte de los paises de Ameérica Latina ya sa caarlAF, a medida que
los marcos conceptuales y metodoldgicos relativos a la admaidstrfinanciera van experimentado
avances, como por ejemplo las iniciativas para implementar PBRs wglicaciones informéticas
desarrollan nuevas innovaciones desde el punto de vista técnigbresena importante ventana de
oportunidad para iniciar procesos de modernizacion tendientes ejdeande sus funcionalidades y

capacidades de procesamiento y cobertura.

Sin embargo, estos procesos de mejora deben considerar una sspeales claves para lograr
Sus objetivos. La experiencia de puesta en marcha de procesosit@ fefoejoramiento de los SIAF
en los distintos paises de la region, permite establecer unadeedendiciones que no deberian
soslayarse a la hora de iniciar procesos de ese tipo. En esteepur@oesario tener presente que estas
condiciones no garantizan por si solas una reforma exitosa 8A\Ibs

2 |os puntos siguientes se desarrollan en basamdpid y Khemani (2005), y M. Makon (2000)

76



ILPES-CEPAL Panorama de la gestion publica en América Latina

Analizando en particular nuestra region, es posible sefalar gamtelua década del 70
comenzaron introducirse las primeras reformas de los sistenaalnild@stracion financiera (como por
ejemplo en Brasil y Ecuador), pero fue a partir de los afiasu@8do en América Latina se impulsé
masivamente este proceso en paises tales como Argentina y Parageayrdeésso continud
extendiéndose durante la década del 2000 a paises tales como Cdlihbig;osta Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama y Venezuela. Ello dimepgracias al gran
impulso que recibieron tanto los desarrollos conceptuales ydaléticos como el avance de la
tecnologia, en especial los avances en la industria del software hamisare, asi como en las
tecnologias de comunicacion, en especial con el uso masivo de Internet

Sin embargo, a pesar de la importancia que revisten los SIAFnear@d de una politica fiscal
responsable y en el mejoramiento de la calidad de gasto publiooyet de desarrollo en la region es
dispar, como se indica a continuacion.

En forma estilizada es posible definir tres grandes generacior®aEen la region. La primera
generacién de estos sistemas tuvo como principal objetivo geindoamacion sobre ejecucion
presupuestaria en base caja y la consolidacion de los balances catgdhladministracion publica. En
estos sistemas el subsistema de Tesoreria tiene un rol preptedelar el resto de los subsistemas. A
nivel de tecnologias de la informacidn (TIC’s), estos sistamagrincipalmente desarrollados en un
modo cliente servidor, presentando una serie de dificultades pgrar luna amplia cobertura
institucional. Por lo general este sistema es administradoapdiesoreria General. Esta primera
generacion de SIAF en la region estaba funciona bajo las premisasadgestion de las finanzas
publicas en base caja.

Una segunda generacion de sistemas, en especial los desarrolladasde eidécada del 90
presentan una vision mas integrada entre los distintos tsubass que conforman la administracion
publica, y en particular toma mayor relevancia el subsistema depBessn, con el fin de registrar en
forma oportuna los compromisos y obligaciones que asumectrpublico. De esta forma, el SIAF
apoya de mejor forma la gestion de las finanzas publicas, brimdemébrmar automatica ya no solo
informacion sobre los pagos y cobros efectivos del gobiesino, que también tiene como objetivo
generar informacién sobre los compromisos y obligaciones pessgnfuturos, asi como generar
informacion contable en forma automética e integrada con el presupdesti vez, en ciertos casos se
incorpora informacion sobre indicadores fisicos asociados a lacéjedinanciera del presupuesto.
Desde el punto de vista de las TIC's, los avances en materigwlareaptapacidades de procesamiento
de grandes volimenes de datos y la introduccion masiva de irfignaist un mejor soporte tecnologico
a estos desarrollos incrementando su perfomance y posibilidadesbdrtura institucional. En esta
segunda generacion de SIAF son las Secretarias de Hacienda / DiredeidPessupuestos, quienes
asumen el liderazgo del desarrollo y administracion de estemaist

Por ultimo, es posible plantear el incipiente dedlar de una tercera generacion de SIAF. Esta
tercera generacion busca consolidar los avancesateria de gestion presupuestaria y contable de las
anteriores, a la vez que incorpora de manera adtegnivel conceptual, instrumentos de contrajei&ion
y evaluacion que promuevan un mejor desempefedergublico en el marco de un Presupuesto Basado
en Resultados. Esta tercera generacion realizasanmas intensivo de los avances tecnolégicos, en
especial en cuanto a la capacidad de procesamyigrusibles niveles de cobertura institucionalnivel
institucional, las Secretarias de Hacienda / Dioswss de Presupuestos contindan liderando estosqus
pero con un mayor participacion de las areas defipicion y evaluacion de la gestion.

Asi, considerando estas tres “generaciones” de SIAF en la América [jatimera generacion,
SIAF, segunda generacién, SIAF 1.0, y tercera generacion, ZS0)\es posible clasificar a un grupo
de paises de la region en tres grupos relacionados al nivel deolitestr su SIAF. El primer grupo,
conformado por Uruguay y México, tiene en funcionamiento sistete tipo SIAF. El segundo grupo,
conformado por Perd, Argentina, Guatemala, Paraguay, Colomieia @on sistemas SIAF 1.0,
mientras que Chile esta desarrollando un sistema SIAF 2.0
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6. Sistemas de seguimiento y evaluacion

Como se ha reiterado en este documento, el Estado y las palitldass tienen un rol decisivo que
cumplir en los objetivos de transformacion productiva coaldad. Para asegurar este proposito, las
funciones de evaluacion y planificacion deben ser parte de un meistema, que opere de manera
sincrénica, con el objetivo de proveer los insumos necesariasodantar la asignacion de los gastos
presupuestarios y la calidad de los bienes y servicios pubtimpgstos, brindando, a la vez,
consistencia a los objetivos de largo y corto plazo de lascpslipublicas. En un escenario donde la
planificacion se propone, con una mirada prospectiva, reflejaaciesrdos de un amplio espectro de
actores, traducidos en pactos que provean legitimidad a la pglilfitza, es menester otorgarle un
valor preciso a los conceptos de evaluacion y de generacion de whlimop Como se sabe, y por
razones diversas, las experiencias de planificacion global han sicttormas relevantes que las de
evaluacién en la gestidon publica de América Latina.

Los indicadores para el monitoreo y la evaluacién de las poljtipesgramas, deben considerar
el ciclo de planificacion y presupuesto y los distintos actoreducrados en ellos (diagrama 8), en un
proceso dindmico e iterativo. La implementacién de las politicpcamla generacién de indicadores
claves para su monitoreo y evaluacioén, la determinacion de la necdsidiatos, su actualizacion,
modelacion y proyecciones para la rendicién de cuentas.

DIAGRAMA 8
VINCULACION DE LOS INDICADORES CON LAS POLITICAS PU BLICAS
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Fuente: Linking indicator information to the policy process for sustainable development. Lessons Learned
from relevant international examples. The Strategic Information Integration. Directorate Environment
Canadéa Ree Brennin. 2007.

Como fue mencionado, los paises de la region haidoeealizado esfuerzos para definir sus
sistemas de monitoreo y evaluacion. Un sistemaedeimmiento de programas, orientado a entregar
informacion sobre la cantidad de produccidn redéizadas coberturas alcanzadas, los costos de los
productos y procesos, entrega datos de caractet, asamestral, o de acuerdo a la pertinencia de la
informacion para la toma de decisiones directiv@sesupuestarias de corto plazo. Lo importanteues g
tanto la informacion que proviene de estudios éBpes para evaluar resultados, asi como la gudere
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de un sistema de seguimiento de la gestion det&#rego Entidad, seleccione informacion relevanta pa
ser incorporado en el proceso presupuestario bd@vermulacion, ejecucion, control y evaluacion.

Predominan tres orientaciones para este proceso: el modelo Ptaodedb Presupuesto y un
modelo que mezcla estas dos aproximaciones

* En el modelo Plan, las prioridades de politica gubernamental ezstéamidas explicitamente
en un Plan Nacional de Desarrollo (PND, o equivalente) que sieveguia para la
determinacion (sobre todo en el mediano plazo) de las prioridizdgasto y en el cual los
ejercicios de planeamiento estratégico estan difundidos e integhapiaceso de decisiones
del ciclo presupuestario (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecyd&ipublica Dominicana);

« Un modelo Presupuesto, en el cual la elaboracién de este inswyngntiesarrollo a lo largo
del ciclo presupuestario (generalmente anual) marcan de manera donairdeterminacion
de las orientaciones del gasto, sin que haya un condicionaroiesferencia explicita a metas
de un Plan (Chile, Perl). En este caso, cobran relevancia logiegm® planificacion
estratégica de la propia Institucién o el marco légico del pragramla fase de evaluacién.

« Un modelo integrado que articula institucionalmente plan conupuesto, y cuyos
exponentes en Ameérica Latina son Brasil y Uruguay. En Brakilano Plurianual (PPA), es
la expresion del conjunto de instrumentos de planificacion gresupuestacion, y genera
relatorias anuales de monitoreo y evaluacién que tienen por didalidormar tanto los
desembolsos de recursos en cada programa, como el desempefio respastondtas
definidas ex ante. Esta vinculacion entre desembolsos y metas fiisi permitido enlazar el
PPA con el presupuesto anual. Esta modalidad se ha focalizad® poedoamas prioritarios
definidos en el PPA, existiendo, ademas, una alta integraci@lesfprincipales sistemas de
informacién que vinculan la planificacion con la presupuestacionr(&oy, 2004, y Martner,
2008).

Un aspecto a considerar es que la medicion de gesente los programas publicos que ejecutan
las politicas debe apoyarse em metodologgdsocy estudios especificos. Dos experiencias intetesah
respecto son las de Chile (ver recuadro 2), coprejrama de evaluaciones integradas al proceso
presupuestario, y la de México (cuadro 13) de tardwas reciente, en que se han desarrollado neea li
de evaluaciones (de programas y de impactos) aegodtados se incorporan a la discusion del proceso
presupuestario. Hasta el 2005 se habia evaluagguitalente al 20% de presupuesto de ese afio, y
considerando las evaluaciones comprometidas al 28@9porcentaje aumenté al 42% del presupuesto.

RECUADRO 2
SISTEMA DE EVALUACION DE PROGRAMAS E INSTITUCIONES EN CHILE

Es un Sistema que ha creado distintas lineas de evaluacién de manera gradual que entregan informacién relevante para
mejorar asignacion y uso de recursos, contribuyendo asi a mejorar la calidad del gasto publico. Consta de las siguientes tipos
de evaluaciones:

Evaluaciones de Programas Gubernamentales (EPG) (19 97): Evaluacion de disefio y gestion de un programa, y
resultados a nivel de producto (cobertura, focalizacién, entre otros). Utiliza sélo informacién disponible. Realizada por un
panel de evaluadores externos, aprox. 6 meses de duracién, totalmente conectada al ciclo presupuestario.

Evaluaciones de Impacto (El) (2001): Ademés de lo anterior, permite evaluar resultados intermedios y finales en los
beneficiarios, utilizando metodologias cuasi-experimentales, construyendo grupos de control y linea de base. Realizada por
un entidad evaluadora externa, aprox. 16 meses de duracion.

Evaluaciones Comprehensivas del Gasto (ECG) (2002):  Evalla una o mas instituciones, abarcando aspectos de su disefio
institucional, consistencia con las definiciones estratégicas, aspectos de gestioén organizacional y resultados. Realizada por un
entidad evaluadora externa, aprox. 12 meses de duracion.

Evaluaciéon de Programas Nuevos (EPN) (2009) : Disefia la evaluacion desde que se inicia o planifica un nuevo programa
publico, estableciendo lineas bases y utilizando preferiblemente disefio experimental. Realizado con apoyo Panel
Internacional Asesor, aprox. 24 a 36 meses de duracioén.

Fuente: Arenas, Berner (2009).
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CUADRO 13
TIPOS DE EVALUACIONES REALIZADAS EN EL SISTEMA DE E VALUACION DE
POLITICAS Y PROGRAMAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL DE MEXICO

Programa anual de evaluacion

Tipo de evaluacion Alcance 2007 2008 2009
Total 126 192 196
De consistencia y Analiza el disefio y desempefio global de los programas para 116 34 22
resultados mejorar su gestién y medir el logro de resultados
De procesos Analiza la gestién del programa, mediante trabajo de campo - - 6
De impacto Identifica, con metodologias rigurosas, los cambios logrados 2 6 6
en la poblacién objetivo y en los indicadores estratégicos

Estratégica Analiza aspectos o situaciones prioritarias de los programas 2 1 7
(Ej.: politica de nutricién y abasto; desarrollo rural, entre
otros)

Especifica Analiza aspectos particulares de los programas (Ej. calidad 6 151 155

de los servicios, percepcién de beneficiarios, entre otros)

Fuente: http://www.coneval.gob.mx/

En términos generales, la actividad de evaluacion (que alimentgtacién presupuestaria, las
decisiones sobre prioridades publicas y la rendicién de cuents dles dptica de impacto, eficacia,
eficiencia y calidad) debe plantearse en dos niveles (véase Bello, ROl@yimer nivel agregado,
centrado en el seguimiento de los impactos y de los resul@dosiédios de las metas de largo plazo,
en el monitoreo constante de los riesgos y escenarios fiscalefegt@n su logro, asi como en las
decisiones de reasignaciones de recursos presupuestarios y éetagssebre las metas definidas.

Asimismo, es importante proceder a una revision sistematicaalmdacion de los objetivos y
resultados del conjunto de programas o planes orientados dlmienfo de metas intersectoriales a las
prioridades de largo plazo definidas por los gobiernos.tipstele evaluacién, mas agregada, ha tenido
un desarrollo mas bien limitado en América Latina, y es paregremite de la emergencia de la
planificacion para el desarrollo.

Un segundo nivel debe ser programatico, abocado a la evaluacidgdenpas presupuestarios y
de la calidad de los servicios, tanto anual como plurianual. Resgekeje de las evaluaciones, la
atencion ha sido puesta en la eficacia, la eficiencia y calidad del gaston énfasis en la mejora de la
eficiencia distributiva del presupuesto, la medicién de resufthgosa calidad’ de los servicios
publicos ofertados.

El nivel agregado de la evaluacién de las politipéblicas aporta a una dimension superior,
relacionada con la toma de decisiones estratégimaggitimacion social de la accion publica y la
gobernabilidad. Por su parte, el nivel programatieda evaluacién aporta en lo inmediato a re\@ar
resultados de corto y mediano plazo de la implems@nt de los programas y proyectos, la gestiorosle |
mismos (cobertura y acceso a estos) y la calidddsdeienes y servicios que se proveen. Ambos tipos
evaluacion son complementarias, constituyendo eifes dimensiones de la practica de la evaluacion,
pero comparten una misma filosofia (medir la cd@ade valor publico) y parte de las herramientas.

En esta linea, los dos tipos de evaluacién propuestos cobt@o ssilo en la medida que se
aboquen a demostrar el valor publico de aquello que es produbidcexiste actualmente suficiente

2 Las experiencias mas significativas en la reg@han generado en Brasil, Chile, Colombia, Costa,Rléxico, Per(i y Republica

Dominicana (Martner 2008), el establecimiento diaadores de resultados e indicadores intermegiasta a vincular los gastos a
los resultados.

La evaluacion de la calidad de los servicios mialslicentradas en las organizaciones su gestiorrelaion con los ciudadanos,
usuarios y grupos de interés. La evaluaciéon dmliad de los servicios resulta especialmentepatid evaluar la gestion de la
implementacion de los programas y politicas y t&miAsi también la percepcion de los usuarios dedogcios para conocer el
impacto social de una politica.

30
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evidencia empirica disponible para concluir qgue una u otra pqtiicica es exitosa (ni metodologias
universalmente aceptadas), 0 que un programa o proyecto espedfficyesido un resultado buscado.
Tampoco existe un estandar objetivo, confiable, que pueda entnéganacion sobre si un programa
esta funcionado bien o mal.

Consecuentemente, es necesario repensar —ademas- los contenidesadkellos de evaluacion
y avanzar hacia ese estandar. El estdndar deberia proveer una medidalia&giaraubre resultados,
los medios necesarios para lograr los resultados, como asimisdidas de confianza y legitimidad. El
valor agregado de este tipo de evaluacion es la combinacion desltipatde evaluaciones, con la
asignacion presupuestaria para la obtencion de los resultadosidosvelos convenios de desempefio
para producirlos.

Bajo el paradigma de la planificacion para el desarrollo, lasqadifitiblicas, los programas y los
proyectos deben garantizar la creacién de valor publico definidaserstrategias nacionales, y
contribuir significativamente a los fines o principios defos en la Hora de la igualdad: dinamizar el
crecimiento econémico; promover la convergencia en la productiveladrigl, fomentar una mayor
articulacion territorial; impulsar mejores condiciones de emplé@wstéucionalidad laboral y proveer
bienes publicos y proteccion social con clara vocacion universalistéistributiva. Estos fines son los
gue determinan las prioridades de politica publica y son ésésslés que se busca evaluar.

Asi mirada, la evaluacion es una herramienta gdomale confianza y garantia en la gestion de lo
publico y, al mismo tiempo, es un instrumento derbgobierno, de mejora continua de la gestion gabli
asi como de las politicas y servicios orientadas aiudadanos. Lo expuesto plantea exigenciasiama@

a la revision de las prioridades de politica p@blie las formas de gerencia publica, y por tdrgostento
y funcion de los sistemas de evaluacion. Y oldida definicion de un sistema articulado de pleadion
y evaluacion y asignacion de presupuesto. Otrogl&ahtos desafios de la region.

7. La planificacién para el desarrollo: desafios y
lecciones aprendidas

El proceso de planificacion del desarrollo, tanto en el pasado eonab presente, no esta exento de
dificultades, pues se develan una serie de eslabones perdidaqujeesn atencion particular por parte
de las autoridades. En la mayor parte de los casos, se pierdeula@én entre el nivel macro y el nivel
sectorial-institucional, pues las metas nacionales tienen escasa@xgresas prioridades sectoriales;
las metas sectoriales dificilmente estdn articuladas con las metdsciorstles, y las metas
institucionales no tienen mayor conexion con las metas operacidrelésbilidad de una planificacion
estratégica institucional dificulta una gestion orientada a ressltad

Los planes nacionales de desarrollo son instrumentos de carditieo,pque poco inciden en el
presupuesto y escasamente en la evaluacion y rendicion de cuentastisigecan mundo virtual de un
pais que avanza al desarrollo a mediano y largo plazo, pero dsviifializar la ruta, identificar los
factores criticos de éxito y definir los principales determinasfeels,s metas y objetivos. Ademas, en la
clasica tradicion determinista, en ningln plan existen escenarigmatikos, con proyecciones
cualitativas y macroecondémicas que permitan conocer el impacto de lbiosa® escenarios en metas
tan sensibles a factores externos como el crecimiento de los erfpimades o las mejoras en la
distribucién del ingreso, por citar algunos objetivos claves.

Aspectos institucionales inhiben la articulacién entre el Plan Rresupuesto, por falta de
coordinacion institucional, por la propia inercia del gastdipaity por la escasa retroalimentacion del
proceso planificador, formulador y evaluador sobre las asigrexipmesupuestarias. Existe una
excesiva centralizacion de las decisiones presupuestarias en el ambterial, dejando poca
capacidad para la formulacién a los directivos de los programeasrgeene la fuerte preeminencia de
los controles internos y externos por sobre el desempefise establecen sistemas de incentivos o
sanciones para una efectiva delegacion de competencias.
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Ademas, los sistemas de monitoreo y evaluacion gubernamenta¢estimpados en una légica
de generacion de “indicadoritis”, cuya utilidad no es clara. Vincutadio, los marcos institucionales
no facilitan la “gerencia” ni la responsabilizacion, y a menudo seaaplmodelodig bangcon pocas
capacidades técnicas para enfrentar las demandas relacionadas a la ampltuefaienas. Finalmente,
las atribuciones del Congreso en el proceso presupuestario gldaogn de desempefio es a menudo
ambiguo o difuso.

A pesar de las dificultades y desafios enumerados, es positiltadenn vigoroso renacer de la
planificacion para el desarrollo en muchos paises de América Lagtia,gonstituye un signo claro de
la voluntad politica de los paises de construir su progiocduA lo largo de este panorama se han
examinado una serie de “buenas practicas”, que pueden servir como rafarlenbbra de montar o de
modificar sistemas nacionales de planificacién y de priorizaciénotiticps. No se puede pretender
elaborar sistemas uUnicos de planificacion que no tomen en cuenteal@®des, convicciones y
practicas de cada pais, pero no estd de mas extraer lecciones de las @oakzados. Asi, las diez
lecciones aprendidas son las siguientes:

1. Resulta clave construir sistemas institucionalizados de defirde@rioridades, articulados a
los marcos de gasto de mediano plazo, a la presupuestacion plugaaulos sistemas
nacionales de inversion publica.

2. Los instrumentos presupuestarios y de finanzas publicas depessaxlas prioridades de
politica publica definidas en los planes o en los lineamientosrgamentales. El presupuesto
debiese ser la expresion financiera del Plan o de la Agenda der@obier

3. El uso de indicadores de resultados intermedios, y no sdfwadiuctos y de impacto, podra
permitir una mejor integracion entre planificacion y presupuestda medida que tiende un
puente entre el corto, mediano y largo plazo.

4. La integracion de los objetivos, metas e indicadores en las desgie alto nivel es el factor
critico de éxito en el uso eficiente de los instrumentos dedgestefiniendo metas fisicas
compartidas.

5. Deben operar mecanismos claros de incentivos para el uso de taaicifor de desempefio.
Los responsables por el cumplimiento de las metas deben seardeatd los ministros o
autoridades del area.

6. Deben existir arreglos contractuales dentro del sector publiecesiablezcan compromisos y
objetivos desagregados, alineados con los planes de desalasllagendas de Gobierno.

7. La informacién sobre el desempefio debe ser accesible a los ciudadediasite un proceso
explicito de rendicion de cuentas.

8. El seguimiento de prioridades gubernamentales debe ser exmidibtstitucionalizado,
enfocado a los problemas sustantivos del desarrollo y articalapimceso de planificacion
gubernamental.

9. El énfasis en la evaluacion de los impactos de las politicas guiemtales debe vincularse a
las definiciones de la Planificacion gubernamental.

10.Las diferentes herramientas que apoyan el proceso de prioridadamaguentales deben
utilizarse selectivamente. No se evalllan necesariamente todos lesn@segsolo aquellos
“nuevos” o prioritarios. Asi el sistema de evaluacion es parferde¢so de planificacion.
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