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TALLER SOBRE EVALUACION DE LA GESTION DEL GASTO PUBLICO
Organizado por CEPAL y co-patrocinado por EVO/BID e IPEA/SEPLAN
Santiago de Chile, 29 de enero de 1998

Uno de los objetivos centrales de diversas iniciativas recientes de Reforma del Estado y
Modernizacién de las Administracién Publica en América Latina y el Caribe, es implantar una
cultura de evaluacion de la gestién publica.

Para tal fin, cada uno de los paises de la regién vienen utilizando sus propios
enfoques metodolégicos e instrumentos de accién. Sin embargo, todos parecen compartir
elementos comunes: la vision de que los usuarios de los servicios publicos deben pasar a ser
tratados como "clientes"”; claras definiciones de objetivos a niveles de programas, proyectos
y actividades; fijacién de metas concretas y mensurables, las que frecuentemente consisten
en fijar explicitamente patrones de calidad minima para determinados servicios publicos;
adopcién de esquemas de incentivos compatibles con los objetivos que se desean alcanzar;
implantacién de sistemas de informacion que permitan medir resultados y monitorear
actividades, proyectos y programas en tiempo real; andlisis periédico de las causas de
eventuales desvios entre metas propuestas y alcanzadas; implementacién de medidas
correctivas adecuadas y oportunas, entre otros.

Lo anterior claramente representa un cambio fundamental respecto a
tradicionales practicas de evaluacién en el sector gobierno. Estas ditimas han estado
histéricamente centradas en perspectivas que enfatizan las dimensiones politica, legal o de
procedimientos, prestando poca o ninguna atencién a los resultados substantivos alcanzados
mediante la accién publica.

La implantacion de una efectiva cultura de evaluacién de gestién en el sector
publico, se espera que con el tiempo tenga reflejos positivos en diversos ambitos de la vida
nacional, como por ejemplo: (i) las finanzas publicas (en la medida que haga rendir 'mas y
mejor' los escasos recursos presupuestarios de libre disponibilidad con que los gobiernos
hacen politica econémica de afo en ano); (ii) el mejoramiento de la competitividad externa a
través del crecimiento de la productividad total de factores (en la medida que reduzca costos
de transaccién y aumente la eficiencia/eficacia sistémica de los servicios gubernamentales
que el sector productivo privado utiliza como insumos); (iii) el patrén de vida de la poblacion
{mejorando la calidad de los servicios que los ciudadanos reciben del gobierno en forma de
bienes publicos o meritorios).

Teniendo en cuenta la importancia estratégica de este componente de los
actuales procesos de Modernizacion de las Administraciones Publicas en América Latina vy el
Caribe, el presente Taller --complemento substantivo del X Seminario Regional de Politica
Fiscal-- se concentra en la Evaluacién de la Gestion del Gasto Publico. El programa se
compone de tres segmentos y sus objetivos son los siguientes:

Parte (A): examinar los marcos conceptuales-metodolégicos que vienen siendo
propuestos e implementados para la evaluacion de la gestién del gasto publico en
América Latina y el Caribe, como también en otras partes del mundo;



Parte (B): pasar revista a experiencias nacionales recientes en materia de evaluacién
de la gestién del gasto publico corriente, con énfasis en el area del gasto social
{basicamente educacion, salud, seguridad social y vivienda);

Parte (C): extender dicha revisién al dmbito de los gastos de capital, con base en la
experiencia de funcionamiento de los Sistemas Nacionales de Inversién Publica. %

Con la presentacion y discusién de la experiencia de numerosos casos
nacionales se espera contribuir a un mejor conocimiento y difusién de los avances logrados y
dificultades encontradas en la implantacién de una nuéva cultura de evaluacidn al interior del
sector gobierno. Al mismo tiempo, se espera que ésta sea una oportunidad propicia para
reflexionar sobre los limites tedricos y practicos de extender al sector publico modelos
gerenciales propios del sector privado. En ultima instancia, se trata de reflexionar sobre la
posibilidad de introducir mayor disciplina fiscal, transparencia, responsabilidad, eficiencia y
eficacia en el manejo de los recursos publicos, y obtener a la vez servicios de mayor calidad.
Esto no parece una tarea imposible desde que se puedan implantar y consolidar mecanismos %
de evaluacion del desempeno y resuitados de las acciones presupuestarias del gobierno.

e u%
/ . Juan Carlos Lerda

Coordinador Técnico

Tel: (56-2) 210-2545; 210-2000 Fax: (56-2) 208-0252; 208-1946E-mail: JLERDA@ECLAC.CL




HACIA UNA CULTURA INSTITUCIONAL BASADA EN EL
RENDIMIENTO DE CUENTAS: EL CASO DE COSTA RICA -

Mario Mora Quirds
Viceministro de Planificacion Nacional de Costa Rica

En los ultimos afos, si analizamos fa literatura y la experiencia internacional en materia de
reforma y modernizacién del Estado, podemos descubrir que el rendimiento de cuentas se
perfila, cada vez con mas fuerza, como un mecanismo poderoso para garantizar el uso
racional, estratégico y transparente de los recursos publicos.

Desafortunadamente, el rendimiento de cuentas {accountability), entendido como /a
responsabilidad individual de cada jerarca y funcionario publico, de responder ante Ja
sociedad, tanto por el uso de los recursos publicos como por los resultados obtenidos, no
constituye una manifestacién espontanea de la administracion publica; precisamente porque
se trata de un instrumento de gestion que deja al descubierto no sélo las virtudes y las
debilidades del quehacer gubernamental, sino también la capacidad de ios gerentes publicos
y la calidad del desempenfo institucional.

Por tanto, el ejercicio del rendimiento de cuentas, como medio para mejorar la
calidad de la gestiéon publica, es un signo de madurez y desarrollo institucional; que supone
un cambio de actitud a todo nivel. Ademas de voluntad politica, el rendimiento de cuentas
exige promover simultaneamente reformas profundas que permitan evolucionar hacia una
nueva cultura institucional, centrada en la programacién estratégica, la ejecucién con
direccion, la evaluacién de los resultados obtenidos, la responsabilidad individual de los
jerarcas y funcionarios publicos y, de manera especial, la apertura de espacios para lograr
una participacion inteligente e inforrnada de la sociedad civil en la fiscalizacién del accionar
publico.

La principal virtud del rendimiento de cuentas radica en su capacidad para incidir en
fa cultura institucional e inducir cambios fundamentales en todas las distintas etapas del
proceso de toma de decisiones, vinculadas con la asignacién de los recursos publicos, la
ejecuciéon de los mismos vy la evaluacion de los resultados obtenidos.

No obstante lo anterior, asi como la reforma y modernizacién de! Estado es parte
integral de la estrategia de desarrollo adoptada por un pais, el rendimiento de cuentas no
puede ser abordado en forma aislada. De ser asi, se corre el riesgo de minimizar su
potencial transformador y terminar anclados, como suele suceder, al desarrollo de
instrumentos académicamente novedosos, pero totalmente estériles para efectos préacticos,
debido a que no tienen viabilidad ni &spacio politico para su implementacién.

Por ello, sin una definicién clara y concertada de la sociedad deseada, es
practicamente imposible promover la reconstruccién de un Estado estratégico y moderno,
que sea consistente con el modelo de desarrollo y las aspiraciones sociales. En efecto,
;Ccudl es la sociedad deseada?, €5 una pregunta cuya respuesta determina no sdlo las
caracteristicas del engranaje publico requerido, sino las relaciones de poder entre los
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distintos agentes tomadores de decisiones, sean éstas individuales o colectivas, de
naturaleza publica, privada o mixta.

Lo anterior constituye una de las principales debilidades de los programas de ajuste
impulsados en la mayoria de las economias latinoamericanas. Es decir, la modernizacion
institucional, entendida desde una perspectiva amplia y dindmica, como la renovacion del
proceso de toma de decisiones y de las relaciones de poder —-de pesos y contrapesos--
entre los distintos agentes econdémicos, sociales y politicos; ha sido abordada en forma
endeble; muchas veces delegada en manos de organismos financieros internacionales, pero
sin una consciencia propia de su relevancia, como condicién necesaria para la consolidacion
del modelo de desarrollo adoptado.

No es de extranar, por lo tanto, especialmente en lo que respecta al sector publico,
que a pesar de las muchas reformas impulsadas, la modernizacién y la reforma del Estado
continlle siendo un imperativo en la mayoria de nuestros paises. Si analizamos
objetivamente los programas aplicados durante las ultimas dos décadas, el programas
aplicados han sido dominados por reformas y politicas dirigidas a transformar el entorno
dentro del cual opera el Estado, pero sin incidir significativamente en la dinamica interna de
las instituciones publicas y en la coordinacién politica del accionar gubernamental, aspectos
esenciales para el desarrollo de una cultura institucional renovada.

Lo anterior se explica, en términos generales, por el hecho de que las estrategias
ejecutadas en materia de modernizacién del Estado, han sido dominadas por criterios
estrictamente ideoldgicos y fiscales, no necesariamente articulados entre si, que si bien es
cierto no son excluyentes, han desvirtuado el proceso de modernizacién institucional; toda
vez que /a satisfaccion de los usuarios y el uso estratégico de los recursos publicos,
constituyen la clave para valorar el proceso de modernizacion del Estado.

La influencia de argumentos ideoldgicos se origina en la presencia de una economia
internacional, orientada por la apertura externa y la liberalizacién de los mercados internos,
que reconoce la preponderancia del mercado como mecanismo eficiente para la asignacién
de los recursos ya organizacién de la produccién y plantea, consecuentemente, la reduccién
de la intervencién publica en la determinacién del nivel de actividad econémica. Esta tesis
supone ingenuamente que un aparato publico mas pequefo conduce automaticamente a un
Estado mas estratégico y eficiente.

Por otro lado, la mayoria de nuestros paises se han aventurado en {a blisqueda de un
nuevo modelo de desarrolio, en medio de escenarios de ajuste marcados por la presencia de
profundos desequilibrios fiscales, lo cual ha provocado “una confusién” entre ajuste fiscal y
modernizacion del Estado. Lo anterior no implica que el saneamiento de las finanzas
publicas sea contradictorio con la modernizacién del sector publico, de hecho es una
condicién necesaria para validar la sostenibilidad de las reformas en el mediano y largo
plazo. La contradiccién surge, precisamente, al creer que la reduccién del déficit fiscal -y la
generacidon de superdvits—conduce inevitablemente a la consolidacidon de un Estado mas
estratégico y eficiente. ‘

En este contexto, antes de analizar la experiencia acumulada por Costa Rica en
materia de rendimiento de cuentas, es necesario realizar un breve recorrido por la estrategia
de desarrollo que ha venido ejecutando la Administracion Figueres Olsen; de manera tal que
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podamos establecer un marco general s6lido para valorar el trabajo realizado en el marco
de! Sistema Nacional de Evaluacién (SINE), instrumento de gestion disefado y coordinado
por el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica (MODEPLAN), con el fin de
apoyar la transformacion interna de las instituciones publicas y establecer las bases de una
nueva cultura publica, centrada en la evaluacién de los resultados y el rendimiento de
cuentas.

1. LA SOSTENIBILIDAD COMO NUEVO PARADIGMA DEL DESARROLLO

A pesar de que el desarrollo sostenible ocupa un lugar de privilegio en las agendas de los
principales foros de reflexién, el tema ha sido abordado en forma parcial, considerando que
los debates han centrado su atencidn en la depuracién del concepto, en el disefo de
indicadores para su medicién y en el reconocimiento de los beneficios esperados; pero sin
profundizar adecuadamente en el andlisis de las politicas y reformas requeridas, en el
examen de los costos que involucra y en la promocion de un nueva institucionalidad que
sea consistente con la exigencias del modelo de desarrollo.

Al respecto, aunque se han registrado avances conceptuales significativos, que
permiten responder con propiedad ;qué es la sostenibilidad como nuevo paradigma del
desarrollo?, ha sido relativamente corto el camino recorrido en lo que respecta a la
sistematizacion de estrategias concretas para avanzar en esa direccion. De hecho, no
obstante las numerosas investigaciones y estudios realizados en este campo, existe un
desconocimiento bastante generalizado sobre el significado y las implicaciones del
desarrollo sostenible y, en particular, sobre el rol de los diferentes agentes tomadores de
decisiones.

Esta situacion se refleja no sélo en el uso indiscriminado que se hace del término,
sino también en la presencia de muechos paises que han izado la bandera del desarrollo
sostenible, pero sin disponer todavia de una estrategia articulada para orientar el cambio.
Incluso  algunos organismos financieros internacionales, que han modificado
sustancialmente su marco conceptual, particularmente en lo gque respecta al &mbito social y
el rol del Estado, continian recomendando politicas y reformas, que para efectos
estratégicos, no difieren muchos de las aplicadas en el pasado reciente.

En efecto, en algunas ocasiones se habla del desarrollo sostenible como si se tratara
de un proceso lineal y automatico, cuando en realidad significa un estilo de vida debe ser
construido dia con dia, a partir de estrategias visionarias y de largo plazo. En otros casos,
prevalece un sesgo ambientalista, que reduce el desarrollo sostenible al ambito de la
conservacion de los recursos naturales y el control de la contaminaciéon, como un fin en si
mismo. Sin embargo, para la gran mayoria, incluso en las instancias tomadoras de
decisiones, el desarrollo sostenible s todavia un concepto desconocido.

Esta percepcidon parcial, de un proceso que exige visién de conjunto y largo plazo,
constituye uno de los principales factores que explican la resistencia al cambio y la
sensacién de frustracion que embarga a todos aquellos que entendieron el desarrollo
sostenible como un “viaje gratis”, sin costo. De igual manera, explica la posicién ingenua
de algunos sectores, que sin asumir los costos de la transicién, pretenden apropiarse de los
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beneficios del nuevo modelo, pero sin renunciar a los incentivos —privilegios—recibidos en
esquemas del pasado.

En el caso de Costa Rica, estas rigideces también han estado presentes. La
transicién hacia un modelo de desarrollo integral, que retome la visién de conjunto y de
largo plazo, no ha sido una tarea sencilla. Por su naturaleza, ha significado la renovaciéon de
los mecanismos convencionales utilizados para promover la concertacién social, en aras de
construir una institucionalidad renovada que exige un cambio de actitud en al interior del
sector publico y privado, en los productores y consumidores, en los partidos politicos,.en
los sindicatos, las organizaciones comunales, la iglesia y {las organizaciones no
gubernamentales; es decir, de todos los actores que integran la sociedad costarricense.

La estrategia de desarrollo se sustenta en /a generacion de oportunidades para el
mayor numero de costarricenses, en €l marco de un proceso de desarrollo sostenible. Este
es el hilo conductor del Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998, que reconoce en forma
explicita el reto de replantear el proceso de formulacién de las politicas publicas, con el fin
de articular los aspectos sociales, econémicos, ambientales e institucionales, que
determinan la viabilidad del modelo de desarrolio en el largo plazo.

El modelo propuesto supone el reto de promover una sociedad solidaria y equitativa,
integrada por las oportunidades, en donde las mejoras en el nivel de vida de la poblacién
sean crecientes y duraderas, y no de caracter coyuntural. Una sociedad renovada, en donde
el bienestar social esté cimentado sobre una estructura econémica competitiva, integrada y
financieramente viable. Una sociedad en donde el desarrollo social y econémico vuelven a
ser dos caras de una misma moneda, pero en alianza con la naturaleza y el medio ambiente.
Es decir, una sociedad con visién de conjunto y de largo plazo, con una institucionalidad
remozada, en donde las decisiones de hoy no sacrifiqguen ni el bienestar ni las
oportunidades de las futuras generaciones.

La dimension social de la estrategia de desarrolio sostenible, parte del
reconocimiento del rol del Estado como promotor del bienestar y la equidad; aspiraciones de
la colectividad que no pueden ser delegadas en el mercado. Para ello, se basa en la
ejecucion de una politica social integral, dirigida a enfrentar las causas estructurales -y los
privilegios-- que explican la pobreza extrema, las brechas geograficas y la exclusién social.

Una politica social centrada en fa promocién humana y la generacion de
oportunidades; el fortalecimiento de los programas universales; el rescate de los
mecanismos que facilitan el ascenso y la movilidad social —en particular el acceso a la
educacion, la salud y la vivienda--; la atencién integral de grupos sociales especificos con el
fin de incorporarios a las principales corrientes del crecimiento y el desarrollo —tales como
la infancia, la juventud, las mujeres jefas de hogar y la poblacién discapacitada—; asi como
la racionalizacién de los programas asistencialistas, cuyo uso indiscriminado conduce en el
largo plazo a la reproduccién de generaciones igualmente marginadas y excluidas.

Este enfoque, se fundamenta en el desarrollo y la promocidén social como un medio
para propiciar la transformacién de la estructura productiva y garantizar que el crecimiento
econémico sea sostenido, considerando que las brechas sociales y geogréaficas, asi como la
pobreza extrema y la exclusién, conducen tarde o temprano a escenarios de inestabilidad
sociopolitica, que limitan el crecimiento sostenido en el largo plazo. Ademads, reconoce
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también que la focalizacion del gasto publico, bajos los esquemas asistenciales
tradicionales, sélo conduce a legitimar la situacién de vulnerabilidad y de exclusién social
de los grupos més pobres.

Por su parte, la dimensién econémica de la estrategia disefiada, busca impulsar un
proceso de integracién inteligente con el resto del mundo, a partir de una estructura
productiva competitiva, basada en |& creciente incorporacion de la tecnologia y el
conocimiento, el uso de recursos humanos calificados y bien remunerados, asi como la
protecciéon de base ambiental y los recursos naturales.

En este sentido, sin ignorar que la promocién social y el crecimiento econdmico son
dos caras de una misma moneda, la estrategia en este campo establece cuatro areas de
accién prioritarias Primero, la estabilizacibn macroeconémica, con el fin de crear un
ambiente propicio para la inversién y el crecimiento econémico sano y sostenido. Segundo,
la integracion de la estructura productiva, mediante la atraccién y promocién de
inversiones, generadoras de valor agregado e intensivas en el uso de tecnologfa. Tercero, la
transformacién del sistema financiera y el mercado de capitales, para garantizar que el
ahorro interno se consolide como el motor del desarrollo, reducir la dependencia de los
flujos de capital externo de corto plazo y promover un uso selectivo y estratégico del
endeudamiento externo. Cuarto, la reforma integral de las finanzas publicas, de manera que
la participacién del Estado en la economia, especialmente como promotor del desarrolio
" social, sea realice a partir de politicas de largo plazo, cuya implementacién no comprometa
la estabilidad macroecondmica.

En lo gue respecta a la dimension ambiental del desarrollo sostenible, el reto
fundamental en este campo consiste en evolucionar desde una politica basada en la
conservacion de los recursos naturales, hacia una politica ambiental gue integre
adecuadamente tres variables esenciales: poblaciéon, poblacién y recursos naturales.

Lo anterior implica el desafio de incorporar los aspectos ambientales en la toma de
decisiones y en la formulacién de las politicas publicas, mediante la articulacién de todos
los aspectos relacionados con la prevencion, fa conservacion, el control, la promocién del
medio ambiente y el uso socioproductivo de los recursos naturales. Este propuesta exige un
proceso gradual de educacién ambiental y participacion social, asf como la transformaciéon
del sistema de incentivos.

En este campo, aunque Costa Rica goza de reconocimiento internacional por el
esfuerzo realizado en materia de conservacién, se fueron acumulando una serie de
problemas que debilitan el desarrolio integral a futuro, razén por la cual la estrategia brinda
especial atencién a la consolidacién y uso socioeconémico del Sistema Nacional de Areas
de Conservacion (SINAC), el desarrollo urbano y de ciudades intermedias, las politicas de
poblacién y salud reproductiva, la internalizacién de costos ambientales, el manejo de las
cuentas hidrogréaficas y la calidad del aire, el tratamiento de desechos sélidos, la adopcién
de tecnologias para la produccién limpia y, en particular, la educacién y participacién social
en materia ambiental.

Hasta aqui, si consideramos que son muchas las economias que han adoptado la
sostenibilidad como nuevo paradigma del desarrollo, existe cierto grado de consenso al
conceptualizar el desarrollo sostenible como un enfogue integral y de largo plazo, que
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supone el balance dindmico de las politicas sociales, econémicas y ambientales. Sin
embargo, la principal limitacién radica en la forma simplista en que ha sido abordada la
dimensién institucional, y en particular, la transformacién del Estado y sus instituciones.

En toda sociedad, la interaccién y las relaciones entre los distintos agentes que
toman decisiones, no sucede en el vacio; sino dentro de una marco institucional complejo
que determina el proceso de toma de decisiones, ya sean éstas individuales o colectivas, de
naturaleza publica, privada o mixta.

La institucionalidad de un pais encuentra sus raices en una serie de valores morales,
culturales, ideoldgicos y religiosos; que no sélo ejercen influencia sobre el comportamiento
individual y colectivo, sino que dictan las caracteristicas del marco legal y regulatorio, la
naturaleza de las organizaciones sociales y las relaciones de poder entre los distintos
grupos y sectores.

Consecuentemente, el desarrollo sostenible plantea un cambio de actitud a todo
nivel. Es una revolucién mental que permita redefinir el rol de todos los agentes sociales,
econémicos y politicos, para que su accionar -en términos de deberes vy
responsabilidades —sea consistente con las exigencias del modelo de desarrollo y coadyuve
a la construccién de la sociedad deseada.

La modernizacién institucional es un reto de todos. Involucra al sector publico y al
sector privado, a las empresas y las familias, a los productores y los consumidores, a los
partidos politicos, sindicatos, c¢édmaras empresariales, organizaciones comunales,
universidades, cooperativas, iglesias. Es decir, la transformacién y actualizacién de todas
las instituciones, mecanismos e instrumentos, tanto legales como operativos, utilizados
para tomar decisiones.

A pesar de lo anterior, en los Ultimos afios ha cobrado fuerza la idea de la
modernizacién institucional como un desafio exclusivo del sector publico. Se ha
generalizado la idea de que toda accién publica es ineficiente y que toda manifestacion
privada es, necesariamente, eficiente. De esta manera, quienes se amparan bajo este
principio, entienden la eficiencia publica como un problema de "tamafio” y la eficiencia
privada como una manifestaciéon espontdnea, que brota como resultado de la apertura
externa, la desregulacién de los mercados y la reduccién del aparato publico:

Sin embargo, esta visién simplista sobre la forma en que se toman decisiones en una
sociedad, s6lo conduce a debates estériles y ensimismados. La historia ha demostrado que
el crecimiento econémico con equidad, trasciende a la burda escogencia entre mercado y
Estado. Por el contrario, la evidencia empirica revela que el éxito de los paises que mejor
han caminado por la senda del desarrollo, estd cimentado en la presencia de un Estado
redimensionado, estratégico y moderno, capaz de inducir un proceso de modernizaciéon
integral, que incluye el desarrollo de mercados competitivos y dindmicos, asf como mayores
espacios para la participacién del sector privado.

En este contexto, destacan tres aspectos que merecen especial atencién. Primero, el
desarrollo sostenible exige reposicionar el bienestar social como objetivo dltimo del accionar
del Estado y sus instituciones publicas. La solidaridad y la equidad, como orientaciones
fundamentales del desarrollo, no son parte del lenguaje que reconoce el mercado. Al
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contrario, se requiere la presencia de un Estado moderno, estratégico y concertador, capaz
de redistribuir el ingreso y garantizar que los frutos del crecimiento econémico beneficien a
la colectividad. El desarrollo del pais —entendido como calidad de vida—se refleja no sélo en
su capacidad para crecer y generar rigueza sino, principalmente, en las posibilidades reales
que tienen los individuos para satisfacer sus necesidades. No podemos hablar de desarrollo
si la poblacién tiene que elegir entre alimentarse o educarse. Tampoco podemos hablar de
desarrollo si el acceso a servicios basicos, como por ejemplo la salud, se realiza en forma
tardia, no sucede del todo o constituye un privilegio econémico.

En segundo lugar, el desarrollo sastenible exige mantener una visién estratégica y de
largo plazo. Para ello, es indispensable transformar y renovar el proceso de formulacién de
politicas publicas y evolucionar hacia un modelo de gestién integral, cimentado en la
articulaciéon de las politicas sociales, econdmicas y ambientales; pero sin ignorar la reforma
del marco institucional dentro del gue se toman las decisiones, ya sea este publico o
privado. Implica, por tanto, superar el sesgo cortoplacista que ha prevalecido al encarar los
problemas estructurales que explican el subdesarrollo.

En tercer lugar, el desarrollo sostenible exige un cambio de actitud a todo nivel, de
manera que los intereses de la colectividad estén siempre por encima de los intereses
individuales y de grupos especificos. En un régimen democratico, adquiere especial
importancia el fortalecimiento de todos los mecanismos que permiten la concertaciéon y la
participacioén social, asi como la democratizacidn del poder politico y econémico.

Hasta ahora, sin embargo, ninguno de los aspectos sefialados constituye una
novedad ni un descubrimiento reciente. A lo largo de la historia, las preocupaciones por la
solidaridad y la equidad, el crecimiento y el bienestar, entre otras, han estado presentes
siempre en las discusiones sobre el desarrolio de las naciones. Entonces, ;por qué en la
antesala del siglo XXI surge el desarrollo sostenible como un nuevo paradigma?.

Al respecto, la globalizacién y el desarrollo tecnolégico han dejado al descubierto,
como la ausencia de una vision de conjunto y de largo plazo, constituye la causa
fundamental de los desequilibrios econémicos, sociales, ambientales e institucionales que
enfrentan, en mayor o menor grado, tanto las economias desarrolladas como los paises en
vias de desarrollo. Asimismo, el desarrollo sostenible se ha consolidado como un fenémeno
de caracter mundial, dado que la globalizacién y la tecnologia también han permitido
redescubrir la fragilidad del planeta tierra y el verdadero significado de la interdependencia
entre las naciones.

Los temores y preocupaciones del pasado, hoy son realidades concretas que
debemos enfrentar. Somos testigos de como el debilitamiento de los modelos de salud en
algunos paises, ha provocado no sdlo la reaparicién de enfermedades infectocontagiosas,
sino también su extensién a otras naciones, incluso aquellas que han manejado con
responsabilidad las politicas de salud. Somos testigos de como el deterioro social y la
inestabilidad politica, entre paises vecinos, ha generado migraciones forzosas que alteran la
dindmica de los mercados laborales y conducen a la saturaciéon en la prestacién de los
servicios publicos. También somos testigos de como la irracionalidad de los procesos
socioproductivos, ha desembocado en la destruccion de los ecosistemas y en problemas
irreversibles en el medio ambiente.

7



Es decir, somos testigos de como los desequilibrios internos —en principio de
caracter local-- han cruzado las fronteras y ejercen influencia sobre las posibilidades de
desarrollo de otros paises. La destruccion de la capa de ozono vy los efectos provocados por
el cambio climéatico, son ejempios representativos del nivel de interdependencia y de la
responsabilidad compartida que tenemos ante el desarrollo actual y futuro.

Es en este marco general, que la dimensién institucional del desarrollo sostenible
adquiere especial importancia, dado el reto de transformar y modernizar las relaciones
sociales, renovar el proceso de toma de decisiones y generar niveles crecientes .de
concertacion social, como elemento clave para que los intereses de la colectividad no sean
sacrificados por las pretensiones de grupos y sectores especificos. Y en este proceso de
cambio, el Estado esta llamado a jugar un rol estratégico, como conductor y facilitador del
desarrollo.

2. MODERNIZACION Y REFORMA DEL ESTADO

Ante una economia internacional cada vez més dinamica, urge el renacimiento de un Estado
estratégico, flexible, moderno y concertador, con visién de conjunto y largo plazo. Un
Estado facilitador y orientador del cambio, que propicie un entorno favorable para el
desarrollo del sector privado, pero sin abandonar su responsabilidad como promotor del
bienestar social y la equidad. Un Estado 4&gil y transparente, construido sobre una
estructura simple, pero con una separacién clara de las instancias responsables de formular
politicas, ejecutar acciones y fiscalizar el quehacer gubernamental. Un Estado con una
cultura institucional remozada, orientada por la satisfaccion del usuario y el uso eficiente y
eficaz de los recursos publicos.

A pesar de lo anterior, si analizamos cuidadosamente la experiencia latinoamericana,
los resultados obtenidos en esta direccidn ~con muy pocas excepciones—han sido aislados
y de caracter parcial. La mayoria de nuestros paises, aunque han impulsado reformas
significativas en la direccién correcta, continlan atados a estructuras rigidas, que en
términos de gestién y eficiencia publica no han evolucionado al ritmo deseado.

Tres factores, que no son excluyentes, explican esta situacién. Primero, que la
modernizacion del Estado ha sido abordada como un problema de tamafio, abandonando las
preocupaciones relacionada con la eficiencia, la eficacia y la satisfaccién de los usuarios.
Segundo, que los paises han tenido que enfrentar simultaneamente profundos desequilibrios
fiscales, con lo cual se ha ido generalizado la tendencia de valorar la modernizacién del
Estado utilizando como referencia las politicas aplicadas para reducir el déficit, asi como los
resultados obtenidos. Tercero, los programas de ajuste del Sector Publico, han centrado su
atencién en la modernizacién del entorno dentro del cual operan las instituciones publicas,
pero irbnicamente, sin modernizar su funcionamiento interno.

Ante este panorama, hay cuatro principios que podrian ayudar a reposicionar la

modernizacién y reforma del Estado, desde una perspectiva amplia y dindmica, que ayude a
superar los problemas conceptuales sefnalados:
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a. Un proceso permanente y continuo

La apertura externa dejé al descubierto el desgaste institucional y las rigideces
acumuladas por varias décadas, debido a prdacticas proteccionistas que discriminaron en
contra de {a modernidad. Sin embargo, la modernizacion del Estado es un reto permanente
y continuo, toda vez que su accionar esta influenciado por los cambios del entorno dentro
del cual opera. Preguntarnos, ;cuando concluye la modernizacién del Estado?, es tan
absurdo como plantearnos jcuando termina el ser humano de aprender?. Implica, por tanto,
el desafio de anticipar, enfrentar y responder ante las oportunidades y riesgos de un
entorno cambiante y dindmico.

b. Un proceso integral

Debe involucrar a todos los sectores e instituciones que conforman el aparato
publico. De no ser asi, la resistencia al cambio en alguna de las partes, tarde o temprano,
se convierte en un obstaculo para el desarrollo y minimiza los beneficios esperados de la
reformas impulsadas en otros campos. Por ejemplo, las implicaciones de un proceso en
donde la modernizacién del Poder Ejecutivo se realiza a un ritmo mayor que el Poder
Legislativo o los érganos responsables del control superior de la hacienda publica.

c. Reformas multiples y simulténeas
La modernizacién del Estado exige actuar en cinco niveies complementarios:

e Reformas del marco regulaterio, esenciales para actualizar el conjunto de normas,
leyes, decretos y reglamentos, que definen el &mbito de accién del Estado y sus
instituciones, y adecuarlo a las necesidades del modelo de desarrollo.

e Reformas del marco organizacional, para disponer de estructuras flexibles y
funcionales, consistentes con las tareas sustantivas y capaces de enfrentar los
riesgos y aprovechar las oportunidades del entorno.

e Renovar la formulacion de politicas publicas, con el prop6sito de que el accionar
gubernamental sea efectivo y responda a las necesidades de los usuarios, de
acuerdo con las prioridades nacionales e institucionales.

e Transformar los sistemas de administraciéon de recursos publicos, aspecto vital
para promover el uso estratégico, racional y transparente de los recursos
disponibles. En particular, ia reforma radical de los regimenes de empleo ptiblico,
en todas sus etapas: seleccién, contratacién, capacitacién y evaluacién.

e Desarrollo de instrumentos para la toma de decisiones, fundamentales para incidir
en las distintas etapas de programacion, ejecucion y evaluacién de la gestién
publica, como un proceso integral.

d. Una cultura orientada por fa satisfaccion del usuario

La modernizacién del Estado no es un problema de tamafio sino de eficiencia, para lo
cual es necesario establecer criterios que permitan la valoraciéon conjunta y dindamica del
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costo, la cobertura, la calidad y la oportunidad, con que son producidos los bienes y
servicios generados por el Estado.

En este orden de ideas, los principios sefialados establecen un marco generai para la
formulacidon de estrategias que coadyuven a la modernizacién integral de las distintas areas
de accion gubernamental; pero sin ignorar que en cada una de ellas, las rigideces
institucionales tienen una dindmica propia que introduce limitaciones y retos particulares.
Por ejemplo, en el éarea social, uno de los principales desafios consiste en superar la
concepcion de que la politica social es la suma horizontal de las politicas disefiadas para
atender los diferentes sectores {educacién, salud, asentamientos humanos, etc), grupos
especfficos (infancia, juventud, poblacién discapacitada, etc.} y temas generales (pobreza,
género, violencia familiar, etc). Esta situacién degenera en escenarios recurrentes de
duplicidad, dispersién y atomizaciéon de acciones, programas y proyectos.

En fin, la experiencia reciente, en la mayoria de los paises en vias de desarrollo,
advierte la presencia de estrategias construidas a partir de politicas que buscan modernizar
el entorno dentro del cual opera el Estado -reformas legales y organizacionales--, pero sin
politicas concretas para transformar la dindmica interna de las instituciones publicas -
politicas publicas, instrumentos de gestidon y administracién de los recursos publicos--.

3. RENDIMIENTO DE CUENTAS Y MODERNIZACION DEL ESTADO: EXPERIENCIA
RECIENTE DE COSTA RICA

a. Direccidn estratégica y rendimiento de cuentas

Todo Gobierno que aspire a promover un proceso de desarrollo integral, debe contar
con una instancia de coordinacién que le permita articular el accionar individual de las
entidades publicas, de acuerdo con las prioridades del desarrollo nacional. Este es el espiritu
que impulsa, desde 1994, la modernizacién y reestructuracién del Ministerio de
Planificacién Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN), como érgano asesor de la
Presidencia de la Reptblica, responsable de mantener la visién de conjunto y largo plazo.

Es en este contexto, y en respuesta a lo establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo 1994-1998, que nace el Sistema Nacional de Evaluacién (SINE), instrumento
disefado para dotar a la Administracién Pdblica de un instrumento de gerencia publica, que
sirva de base para promover una nueva cultura institucional sustentada en la programacion
estratégica, la evaluacion de los resultados, el rendimiento de cuentas v,
fundamentalmente, la satisfaccién del usuario.

De hecho, uno de los principales obstaculos para la modernizacién del Estado, radica
en la ausencia de instrumentos para definir prioridades, asignar los recursos publicos de
acuerdo con esas prioridades, dar seguimiento a las decisiones adoptada, evaluar los
resultados obtenidos e individualizar la responsabilidad de los jerarcas y los funcionarios
publicos en el uso de los recursos publicos —evaluacion del desempeiio individual--.
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b. El Sistema Nacional de Evaluacidén (SINE)

El Sistema Nacional de Evaluacion (SINE), desarrollado con el apoyo solicitado por el
Gobierno de Costa Rica al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial,
parte del reconocimiento de que la calidad del desempeno publico esta determinado por la
articulacién de tres procesos fundamentales: a) la programacién estratégica, esencial para
que la asignacién de los recursos publicos -y la formulacién presupuestaria—sea
consistente con las prioridades nacionalés e institucionales y la disponibilidad financiera; b)
la ejecucion con direccién, mediante el establecimiento de metas anuales y plurianuales,
que orienten la toma de decisiones; v ¢) la evaluacion de los resultados, aspecto esencial
para identificar experiencias exitosas factibles de ser replicadas, precisar fracasos para no
reproducirlos y ejercer el rendimiento de cuentas.

Para efectos metodolégicos, el Sistema Nacional de Evaluacién (SINE) se basa en la
firma del acuerdos de desempeno anual, suscritos entre el Presidente de la Republica y el
Jerarca correspondiente y avalados por el Ministro de Planificacion y el Ministro de
Hacienda. Este acuerdo, denominado Compromiso de Resultados (CDRJ, incluye una Matriz
de Desemperio Institucional (MDI} en la que se detallan los programas y proyectos
prioritarios, los criterios de evaluacién -indicadores--, la importancia relativa de cada
programa, asi como las metas acordadas en cada caso —compromisos institucionales--.

A partir de la firma de los Compromisos de Resultados (CDR), al inicio del ano,
MIDEPLAN realiza un proceso de meonitoreo conjunto con las instituciones ejecutoras, con
el fin de conocer el grado de avance, identificar rigideces y generar informacién para apoyar
la toma de decisiones al méas alto nivel politico. Con elio, se busca rescatar el rol de la
evaluacién como un instrumento de gestiéon y superar el enfoque tradicional basado en la
evaluacién ex-post como un mecanismos de control pasivo.

Para evaluar los programas y proyectos estratégicos, en la Matriz de Desempeno
Institucional (MDI) se incluye una escala de valoracién con cinco niveles de desemperfio, por
medio de la cual es posible asignar a cada programa, de acuerdo con los resultados
obtenidos, una calificacion individual que varia entre 1 (desempefio deficiente} y b
(desempefo excelente}. Asimismo, utilizando la importancia relativa de los programas, es
posible asignar una calificacién al desempefio institucional anual.

cC. Lecciones aprendidas y desafios futuros

Aunque la experiencia desarrallada por Costa Rica en este campo es reciente,
considerando que la aplicaciéon.de la metodologia se inicié en el afio 1996, los resultados
obtenidos y las lecciones aprendidas han sido realmente interesantes, particularmente en el
area social, en donde la dispersién institucional y la ausencia de instrumentos de
programacién adecuados, tienen implicaciones profundas sobre el nivel de desempefo
institucional.

El Sistema Nacional de Evaluacién (SINE), como instrumento de gerencia, ha

evidenciado que la gestién publica noe es un proceso lineal y automatico, sino un ejercicio
complejo, dindmico y cambiante.
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Aunque parezca simple sentido comun, la capacidad de las instituciones publicas
para traducir los recursos disponibles en resultados concretos, depende de la existencia de
instrumentos para tomar decisiones y responder en forma oportuna y permanente a una
serie de preguntas que determinan la calidad de su desempefio, como: ;cuéles son las
prioridades nacionales e institucionales?, ;cudles son los programas estratégicos en cada
drea y sector?, ;cudl es el costo de esos programas?, ;existen recursos disponibles para su
financiamiento?, ;quién es el responsable de su ejecucién?, ;cudles son las metas y
resultados esperados?, jcudl es el plazo previsto para alcanzar esas metas?, ;quién evalda
los resultados obtenidos y para qué?. Sin instrumentos que generen esta informacion,. es
practicamente imposible 1a creacién de una nueva cultura institucional cimentada en la
eficiencia, la productividad y la satisfaccion del usuario.

Las politicas y acciones aplicadas para promover la modernizacién del Estado tienen
sentido sélo si conducen al desarrollo de una nueva cultura institucional orientada al
usuario. Nuestros aparatos publicos estdn saturados de leyes, decretos, bases de datos,
bancos de proyectos, de instituciones, de planes y programas. Sin embargo, carecen de
capacidad gerencial, de mecanismos para tomar decisiones y exigir resultados, de sentido
comun, de mistica y de una cultura institucional renovada que le permita avanzar del jqué?
al jcémo?.

En materia de modernizacién del Estado, la experiencia internacional revela que el
rendimiento de cuentas constituye una herramienta poderosa para mejorar el desempefio
institucional y garantizar el uso estratégico y transparente de los recursos publicos.

Sin embargo, el rendimiento de cuentas no es una manifestacién espontédnea de la
Administracién Publica. No brota automéaticamente a partir de la promulgacion de una ley,
un decreto o un mandato. Tampoco sucede de un dia para otro. Se trata de un proceso que
genera resultados en el largo plazo, considerando que exige un cambio de actitud en los
gobernantes, jerarcas, funcionarios publicos y usuarios.

Por ello, en paises como Canada, Inglaterra y Nueva Zelandia, que marchan a la
vanguardia en materia de modernizacion del Estado, ademds de reformas legales y
organizacionales, esenciales para redefinir el rol estratégico del Estado y crear estructuras
agiles y flexibles; sobresale también la ejecucién simultédnea de programas tendientes a
renovar la gestién publica y transformar los sistemas para la administracién de los recursos
publicos --humanos, fisicos y financieros--.

En estos casos exitosos, el rendimiento de cuentas no es un fin en si mismo, sino el
resultado de una estrategia integral que contempla la modernizacion del proceso de
formulacion presupuestaria, la transformacion de los esquema de control externo, el disefio
de instrumentos para evaluar el desempefo individual, el uso de indicadores de gestién
institucional, la transformacion del régimen de empleo puiblico, la creacién de mecanismos
para promover la participacién social en la fiscalizacién del accionar publico, asi como una
mayor participacion del sector privado mediante la concesién de obra publica, la
subcontratacién de servicios (contracting out) y alianzas estratégicas.

En este contexto, si el rendimiento de cuentas es un mecanismo alternativo, jcudl
es su virtud?. La respuesta, aunque trivial para algunos, radica en la capacidad del
rendimiento de cuentas para inducir una nueva cultura institucional.
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En este sentido, Costa Rica ya ha dado los primeros pasos. El Sistema Nacional de
Evaluacién (SINE) se encuentra actualmente en su fase de implementacién y cubre a
dieciocho instituciones publicas. A la fecha, podemos afirmar que hemos dado pasos
importantes en la direccién correcta. No obstante lo anterior, todavia queda mucho por
hacer. En el futuro, la posibilidad de consolidar este proceso supone enfrentar los siguientes
desafios:

a) Voluntad politica para continuar;

b) Educacién e informacién para superar la resistencia al cambio, especialmente de
aquellos que siguen atados al pasado, pensando ingenuamente que la modernidad
no existe;

c) Evolucionar hacia un presupuesto publico por resultados, lo cual implica
consolidar las reformas iniciadas por el Ministerio de Hacienda;

d) Transformar el esquema vigente de control externo, eliminado el control previo y
fortaleciendo la supervisién ex-post y el rendimiento de cuentas;

€) Replantear el sistema de incentivos, de modo que “los resultados obtenidos” sean
el criterio fundamental para su asignacién y desterrar la idea de que “estar en la
administracién publica” es el requisito para recibirlos;

f) Renovar el régimen de empleo publico, porque poco aporta a la sociedad la
actualizacién del marco legal y organizacional de las entidades publicas, si el
Estado continua atado a esquemas de contratacién enfermizos que obstaculizan el
cambio;

g) Promover un proceso de participacién social inteligente, que en el caso de Costa
Rica implica el fortalecimiento de mecanismos desarrollados recientemente, tales
como las Contralorias de Bienes y Servicios Publicos, la Defensoria de los
Habitantes, las Audiencias Publicas y la consolidacién de grupos de consumidores
organizados, tanto a nivel nacional como regional. Lo anterior incluye el apoyo a
las instancias por medio de las cuales el Poder Ejecutivo, las Entidades
Auténomas y los Gobierno Locales, con el apoyo de las organizaciones sociales,
trabajan conjuntamente en la identificacion y solucién de los problemas
especificos de cada comunidad.

En fin, el Sistema Nacional de Evaluacién (SINE) y con el ello, los primeros pasos
dados por el Gobierno de Costa Rica en materia de rendimiento de cuentas, constituyen el
inicio de un proceso de cambio, en donde destacan tres aspectos fundamentales: primero,
una mejora el nivel de coordinacién politica entre el Poder Ejecutivo y las instituciones
auténomas; segundo, el trabajo conjunto entre MIDEPLAN vy el Ministerio de Hacienda, a la
par de las entidades ejecutoras y tercero, la apertura de espacios para promover la
participacién social en el andlisis y reflexion de temas de interés, para garantizar la
modernizacién del Estado como un proceso integral y permanente.
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CAPACIDAD NACIONAL DE EVALUACION Y GESTION DEL
GASTO PUBLICO. ALGUNAS EXPERIENCIAS DEL BANCO
INTERAMERICANO DE DESARROLLO

Orlando A. Reos'
Oficina de Evaluacién, BID

I. DIMENSIONES RECIENTES DE CAMBIO EN AMERICA LATINA

La regién de América Latina se ha visto sometida a una serie de importantes cambios
estructurales en la Gltima década, los que han respondido a muy variadas circunstancias y
con efectos diversos. Algunos de estos cambios han sido generados por factores internos,
que han aparecido con diferente intensidad en diferentes paises. Otros cambios son el
resultado de tendencias globales que se han propagado con singular velocidad a la luz de
los avances en las comunicaciones y la mayor interaccién entre paises. Estas dimensiones
de cambio a su vez han actuado como catalizadores del interés en el seguimiento y
evaluaciébn de actos e instituciones de gobierno. Los siguientes han sido factores
fundamentales:

1. Fortalecimiento de la democracia representativa

El fortalecimiento de los sistemas politicos democraticos con plena vigencia de los
mecanismos de representaciéon popular ha permitido el ejercicio de tales mecanismos. Entre
los 26 pafses prestatarios miembros del BID, solamente 13 tenian gobiernos democraticos en
1980, mientras que en la actualidad todos ellos gozan de ese sistema. En las nuevas
condiciones, los actos del Poder Ejecutivo deben ser aprobados por otros organismos
representativos y de control, como Parlamentos, Congresos, Tribunales de Cuenta y
similares. La divisién de los poderes en un sistema republicano exige que haya una rendicion
de cuentas por parte de aquellos que hacen uso y administran los fondos publicos ante los
representantes de la poblacién. Esta responsabilidad no solamente se traduce en términos de
un control de los actos y gastos en cuanto a su monto {cuantum) sino también en relacién a
la "calidad" de las transacciones. Los répresentantes parlamentarios desean conocer como se
gastan los recursos del Estado y si acaso esos gastos rinden los frutos que se esperan o
fueron prometidos. Asfi, las herramientas de evaluacion resultan ser elementos muy
apropiados para ejercer ese control. En algunos casos, la evaluacion surge de los méas altos
niveles de la jerarquia juridico-institucional. En Brasil, por ejemplo, el articulo 70 de [a
Constitucion Nacional -reformada en 1988- establece que “una fiscalizacién contable,
financiera presupuestaria, operacional y patrimonial de la Union y de las entidades de
administracién directa e indirecta es ejercida por el sistema de control interno de cada Poder y
por el Congreso Nacional mediante control externo, éste como auxilio del Tribunal de Cuentas
de la Unién, observando la correspondiente legalidad, legitimidad y economicidad”. El articuio

! Las opiniones presentadas en este documento son del autor y no reflejan necesariamente la opinion del

Banco ni de sus autoridades.
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74 de esa Constitucién se refiere a que el control interno de los Poderes del Estado tendra el
fin de evaluar los resultados de la gestién presupuestaria, financiera y patrimonial de los
6rganos federales en cuanto a su eficiencia y eficacia. En Colombia, la ultima reforma de
1991 definié los roles y funciones de las agencias involucradas en evaluacién, la Contraloria
de la Nacién y el Departamento Nacional de Planeaciéon. En otros paises, aun sin la jerarquia
de un mandato de la Ley Bésica, han aparecido responsabilidades de evaluacion a diversos
niveles, en todos los casos como un intento de dotar de poder legal suficiente a instituciones
y organismos que tienen como objetivo el control administrativo o legal de los actos del poder
administrador.

2.  Consolidacién del equilibrio macroecondmico

Simultaneamente con el fortalecimiento de den‘\wcracias representativas se ha producido en la
mayoria de los paises un mejoramiento de las condiciones macroeconémicas bdsicas,
respecto de lo que se ha dado en llamar gehéricamente como "la década perdida”. Los
equilibrios macroeconémicos tienen que ver con aspectos de estabilidad de precios, balance
de pagos y situacién de comercio exterior, niﬁel y composicién del endeudamiento externo,
equilibrio fiscal y mercados cambiarios. Esta lista, no exhaustiva, refleja las preocupaciones
fundamentales que han guiado gran nimero de las acciones de ajuste estructural. Si bien el
equilibrio macroeconémico es una situacién necesaria, no es suficiente para asegurar
condiciones de eficiencia en la asignacién de recursos en la economfa. Para este Gltimo efecto
hay que conocer el funcionamiento de los mercados, sus caracteristicas y distorsiones y
también los mecanismos de incentivos, premios y castigos del sistema econ6mico en
cuestion. Para este objeto la evaluacién resulta ser la herramienta apropiada para conocer las
consecuencias especificas de las acciones de gobierno una vez que éstas se han tomado. La
evaluacion de proyectos, programas, y poll’tica{s permite dar una interpretacién mucho mas
completa de los beneficios y costos derivados de acciones de gobieno. Esto a su vez facilita
la comprensién de la dindmica social y ayuda a extraer lecciones para mejorar decisiones
futuras,

3. Control y publicidad de los actos de gobierno

Conjuntamente con el fortalecimiento de las democracias representativas se ha ido afirmando
en América Latina la necesidad de otorgar a las decisiones publicas un grado de transparencia
desconocido en el pasado. Los Gobiernos estan advirtiendo que no es posible mantener esas
decisiones detras de un velo de oscuridad y misterio. Por el coritrario, se han establecido
estandares éticos de referencia -generalmente no escritos- por los cuales las autoridades son
juzgadas por la poblacién. Entre esos esténdaresi se incluye una manera diferente de difundir
las acciones de los gobernantes, mas abierta, mds completa y por sobre todo mas
responsable. Para ello la publicidad de los actos de gobierno es un requisito fundamental y
una herramienta apropiada para describir los resultados de esas acciones son las evaluaciones
de las mismas. No se trata de una tarea de propaganda, sino de esclarecimiento sobre los
efectos, especialmente el impacto socioeconémiéo de los programas y proyectos de gobierno.
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4. Descentralizacién y desconcentracion

Otra caracteristica de los Gltimos afos en América Latina es la gran importancia que ha
tomado el proceso de descentralizaciéon politica y administrativa. Diversos nombres ha
tomado esta tendencia en los diferentes paises, pero en la mayoria se ha traducido en una
transferencia de responsabilidades y decisiones de gobierno hacia niveles jurisdiccionales de
menor jerarqufa. En ciertos casos la descentralizacién es geogréafica, con transferencias de
actividades y recursos a gobiernos locales, o provinciales. En otras circunstancias el proceso
se refiere a desplazamientos de las acciones de gobierno a los entes menores de las
estructuras ministeriales centrales. Este Gltimo caso se suele denominar desconcentracion.
La tendencia se nota en términos de la participacién del gasto publico local respecto de gasto
publico total agregado de la Regién, el cual aumentd desde 15.6% en 1985 a casi el 20% en
la década que termina en 1994 (BID, 1997a). La disciplina de la evaluacién es un factor muy
importante en el desarrollo de esta tendencia ya que solamente con un adecuado control,
monitoreo y seguimiento de los datos fiscales es posible que la descentralizacién se pueda
llevar adelante en un clima de crecientes responsabilidades locales.

5. Mayor participacién del Sector Privado

Los avances en la privatizacién de empresas publicas o de servicios previamente a cargo de
entidades del Estado, mas la aparicién del sector privado en sectores y éreas tradicionalmente
a cargo del Estado ha creado una necesidad adicional en relacién a la evaluacién. No
solamente hacen falta estudios para la toma de decisién acerca de la participacién privada,
especialmente en materia de servicios publicos transferidos o concesionados, sino también
para definir la mejor manera de llevar adelante el proceso y realizar esa transferencia.
Ademas, la necesidad de establecer marcos regulatorios basados en reglas claras y en
procedimientos de control y monitoreo de los concesionarios o permisionarios de servicios
publicos requiere disponer de evaluaciones peridédicas del estado de esas prestaciones y del
impacto sobre la asignacién de los recursos y la equidad entre grupos de usuarios. Es
necesario, por otro lado, que estos aspectos sean analizados y hechos publicos en forma
transparente y con mecanismos de consulta que hagan sus resultados creibles para la
poblacién. Solamente en la medida que hayan estos reaseguros de transparencia y
credibilidad se podré asegurar la sostenibilidad de de las reformas que permitan la mayor
participacién del sector privado.

il. EVALUACION DE LA GESTION PUBLICA DEL ESTADO
1. Espacios del control y la evaluacién
Diferentes interpretaciones se asignan a la funciéon de contraloria en el ambito de la
administracién y el estudio de las instituciones. Ellas varian en cuanto a la importancia que

tiene el caracter de la revisién y juicio por parte de los evaluadores de la accién de los
ejecutores involucrados.
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Puede representarse esta variedad en las definiciones mediante un continuo del control
dividido en un nimero de “segmentos” adyacentes (Quesnel, 1994). Imaginariamente esto
se puede describir a través de una linea de izquierda a derecha, con grados decrecientes de
control a las acciones del ejecutor, y sobre la cual se marcan los referidos segmentos. En un
extremo de este continuo se puede situar el segmento correspondiente a la funcion de
inspeccidon, externa o interna, la cual se concentra en la deteccién de faltas y en la
investigaciéon de denuncias que plantean terceros. Asi, se conciben con distintos grados de
independencia del poder administrador, y de los ejecutores de acciones de gobierno, los
paneles de inspeccién, inspector general, auditores externos, audiencias o tribunales de
cuentas y otros de similar naturaleza. En un caso extremo, esta funcién es la de identificar
fraudes o faltas administrativas. Con mayor énfasis en aspectos técnicos y de oportunidad,
la inspeccidén puede referirse a través de la auditoria interna, a practicas aceptables y revision
del cumplimiento de normas legales.

En el otro extremo del continuo del control puede encontrarse el segmento del analisis
e investigacidon guiados por el objetivo de mejorar el conocimiento de las acciones de gobierno
con el fin de establecer buenas practicas y guias orientadoras para la accién sin caracter
obligatorio, ni técnico ni legal.

En un nivel intermedio se pueden distinguir la funcién de monitoreo o seguimiento de
la gestién y la funcién de evaluacién. La primera puede reflejar un control administrativo vy la
revision interna de los actos ejecutivos. Apunta fundamentalmente a informar sobre la
responsabilidad en el cumplimiento y avance de la ejecucién de las acciones encomendadas a
los administradores por sus autoridades. La evaluacién por su parte, ya sea interna o externa
al organismo evaluado, se preocupa de la revisién del desempeiio, el andlisis de impacto, los
elementos de economicidad y eficiencia de la accién, la eficacia en el alcance de metas y la
sostenibilidad en el tiempo de los logros y los beneficios para los agentes que reciben esos
frutos.

Este trabajo y la preocupacién acerca del desarrollo de sistemas nacionales de
evaluacién se inscribe en estos ultimos segmentos de la ya mencionada linea continua que
define el espacio del control de los entes publicos. Diferentes paises han adoptado maneras
diversas para implementar sus sistemas de control, y el monitoreo y la evaluacion forman
parte de aquellos que han desarrollado los métodos més avanzados.

1. Definiciones relevantes

Algunas definiciones de interés para precisar la terminologia comunmente usada en este tema
son las siguientes:

“Evaluacién es una apreciacién, tan sistematica y objetiva como sea posible, de un
proyecto, programa o politica, en marcha o completado, en relacién a su diseio, implantacién
y resultados. El objeto es determinar la relevancia y alcance de los objetivos, eficiencia de
desarrollo, efectividad, impacto y sostenibilidad. La evaluacién deberia proveer informacion
crefble y atil, permitiendo la incorporaciéon de las lecciones aprendidas en el proceso de toma
de decisiones” (OECD, 1992).
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Aunque esta es una definicién desarrollada en relacién a la asistencia para el desarrollo
que prestan las agencias internacionales de ayuda, contiene aspectos basicos para la
evaluacién de programas, proyectos y politicas en un Gobierno o entidad gubernamental de
cualquier pais. Es, sin embargo, una definicién limitada en otro sentido ya que no incluye lo
que la practica de muchos anos, especialmente en América Latina y el Caribe, ha identificado
como evaluacion: el andlisis previo a las decisiones, en el que se comparan costos y
beneficios a fin de recomendar un camino a seguir. Sobre este tema se haran algunas
apreciaciones en una seccién siguiente de este trabajo.

Algunos de los aspectos indicados en la definicion deben destacarse de manera
especial. El caracter objetivo de la evaluacién es fundamental para brindar uno de sus
atributos mas importantes: la credibilidad basada en la imparcialidad del juicio. También es
necesario insistir en el caracter sistematico y en la utilidad de sus resultados. Esto ultimo
permite distinguir evaluacién de la investigacién social o econémica de tipo académico, donde
no es necesario esta dimensién utlitarista.

La naturaleza sistematica de la evaluacion orienta su uso a través de un proceso en el
sector publico y este es uno de los aspectos fundamentales al que nos referiremos en las
siguientes secciones. El objetivo a gue puede apuntar una evaluacién especifica, dependera
de muchos factores, uno de los cuales, ¥y muy importante, es la naturaleza de la entidad que
encarga o realiza la evaluacién. La ubicacién institucional de [a agencia a cargo de la

~evaluacidén y su linea de jerarquia influyen en la naturaleza de las preguntas, el enfoque y
hasta la metodologia de la particular evaluacién.

La referencia a la efectividad de un determinado proyecto o programa se refiere a la
manera y proporciones en que se alcanzan los resultados previstos en el mismo. La
eficiencia, por su parte, tiene que ver con la relacién en que los resultados alcanzados se
comparan con los insumos usados de ese logro. Tiene, esencialmente un caracter econémico
en cuanto destaca la importancia de los costos en toda evaluacion. El impacto de un
programa extiende el anélisis méas alla del alcance de los resultados y toma en cuenta la
manera que estos Uitimos afectan -en sentido positivo o negativo- el bienestar de los
beneficiarios. La sostenibilidad es un concepto esencialmente dindmico ya que concentra el
andlisis en la manera que los resultados inicialmente alcanzados con la ejecucién de un
proyecto se mantienen en el tiempo y los factores que hacen o no posible tal mantenimiento.

3. Ubicacion institucional del Sistema de Evaluacion

La evaluacién de las acciones de gobierno por parte de entidades creibles para la comunidad
es uno de mejores instrumentos para mejorar el funcionamiento de las instituciones
democréticas. La informacién que puede extraerse de un apropiado sistema de evaluacién
para conocimiento de los diferentes niveles de Gobierno y de la poblacién es indispensable
para un juicio racional de las acciones de los funcionarios a cargo de ellas. A medida que se
dispone de mayor transparencia de esos actos, también es mas importante conocer la manera
en que los fondos del Estado se utilizan para alcanzar los beneficios y beneficiarios deseados
por la comunidad.

Un buen sistema de evaluacién deberia asegurar informacion acerca de cémo se
administran los recursos publicos en cuanto a su efectividad y eficiencia; datos sobre mejoras
y adecuaciones de las practicas habituales en la ejecucion de programas y -lo que es mas
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dificil- que esos programas tienen efectos positivos sobre las poblaciones y los problemas que
tratan de atender. Por lo tanto, ademads de la dimensién técnica organizacional, la evaluacién
como sistema o elemento de un sistema de gobierno tiene una dimensién de responsabilidad
politica.

Por ese motivo, la ubicacién de la funcién, dentro de la estructura del Estado, debe
responder y formar parte del proceso politico del gobierno. Tanto si la evaluacién responde a
una necesidad del poder legislativo, como si se debe a la iniciativa del poder ejecutivo, es
fundamental que se trate de un proceso integrado a la accién de gobierno para que tenga
relevancia y efectos sostenibles. La experiencia de distintos paises en esta materia es muy
variada, tanto en cuanto a la ubicacion institucional de la agencia encargada de esta funcién,
como en cuanto a la metodologia y utilizacién de los productos de la evaluacion.

Se han distinguido tradicionalmente dos extremos en lo que se refiere a la ubicacién
dentro de la jerarquia y al grado de dependencia del evaluador respecto de la unidad o agencia
que encarga la evaluacién: interna y externa a la institucién mandante. Por otro lado, en
relacién al grado de concentracién institucional del evaluador, se puede distinguir también
entre dos extremos: centralizacién y descentralizacién de los instrumentos y de fa capacidad
de evaluacién (Sonnichsen, 1995).

Cada una de las opciones presenta sus ventajas y desventajas. Es razonable
argumentar sin embargo que en una primera etapa la evaluacion debe ser interna al organismo
que encarga los trabajos, aunque sea una evaluacion de las acciones de otra agencia. Esta
modalidad permite una mejor relacién y una fuente de informacién muy valiosa para asistir a
los administradores de los recursos en sus decisiones referidas a la preparacion y ejecucioén de
nuevos programas. La misién de los evaluadores externos, por otro lado, esté referida -
generalmente- a brindar conocimientos mucho mas especificos, o técnicamente mucho mas
especializados que los que se obtienen dentro de la institucién. También se utiliza la
evaluacién externa para apoyar la puesta en marcha de instituciones internas de evaluacién o
para profundizar el entrenamiento y formacién.

Uno de los argumentos mas utilizados a favor de la evaluacion externa tiene que ver
con el tema de la objetividad de las opiniones y criterios para evaluar. El reflejo de esta
posicién es la del grado de conocimiento especifico, interno a la organizacién, que puede
requerirse en ciertos casos y que un evaluador externo no estd siempre en condiciones de
brindar.

Mas provechoso que la argumentacién acerca de las conveniencias relativas de cada
sistema es el reconocimiento que cada uno resulta apropiado segin los objetivos de la
evaluacién en cuestién. Cuando la audiencia y el objeto son concernientes a la administracion
de la organizacién -ministerio, empresa, unidad auténoma, etc- entonces la evaluacién interna
serd mas apropiada. Si en cambio un cuerpo politico diferente, por ejemplo el Congreso, es el
destinatario principal, entonces aparecen con mayor nitidez las ventajas de una evaluacién
externa.

Sea interna o externa, algunos factores parecen indispensables para asegurar validez y
credibilidad de los resultados (Sonnichsen, 1995). Ellos son la independencia de criterio, la
autoridad necesaria para tener acceso a la informacion béasica y personal involucrado en las -
acciones evaluadas, disponibilidad de personal calificado y credibilidad de tal calificacién, y la
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existencia de un programa de evaluaciones y de metodologias conocidas y aceptadas
técnicamente.

En cuanto a la conveniencia de la eentralizacién o descentralizacion, esta dimensién es
mas relevante en el caso de los paises que cuentan con jurisdicciones con mayor autonomia
politica, ya que entonces las diferencias tienen efectivamente una trascendencia en las
decisiones de gobierno. Esta es la situacion especialmente en naciones con sistemas
federales de gobierno o donde el proceso de devolucién de responsabilidades a nivel local se
ha manifestado con mayor intensidad. Sin embargo, aun en esos casos ciertos temas, como
objetos de evaluacién, pueden ser de mayor interés para el nivel central y otros lo son para el
nivel local. Por ejemplo, las evaluaciones referidas a responsabilidad y desempeno en el uso
de fondos federales o para el debate de politicas interjurisdiccionales son mas apropiadas de
ser llevadas a cabo a nivel centralizado. Las evaluaciones sobre mejoras en la organizacién o
que apuntan a cambios en las formas de prestar ciertos servicios locales tienen mucho mas
validez y mejores resultados si se efectuan a nivel descentralizado. Una discusion muy
completa de las lecciones aprendidas sobre descentralizacién y su relacién con la capacidad
de evaluacidon puede encontrarse en Shah (1997). Alli se concluye que aunque las
estructuras fiscales descentralizadas son mas apropiadas en paises en desarrollo para la
creaciéon de capacidad de evaluacién, se requiere una especial atencién a los aspectos
politicos, legales, organizativos y clara delimitacién de las esferas de influencia de las
diferentes jurisdicciones. Existen argumentos para sostener que la descentralizacién fiscal

- favorece una mejor asignaciéon de recursos en relacién al bienestar de la poblacién vy una
disminucién del problema de agencia que se presenta en las finanzas publicas (BID, 1997a).
La posibilidad de los electores locales de controlar mejor a los funcionarios elegidos facilita
esa disminucién y para ese fin la evaluaciéon como herramienta de informacién para la toma de
decisiones tiene un especial atractivo. v

4, Evaluacién dentro del ciclo del gasto publico

El ciclo del gasto publico esta intimamente relacionado con el proceso presupuestario. A su
vez, este Ultimo tiene una dimensién politica basada en la participacién de poderes distintos
del Estado, el Ejecutivo y el Legislative. En ese contexto, la evaluacién como una funcién
de gobierno adquiere un caracter muy significativo. En el esquema del gréfico 1 se
presentan las cuatro etapas fundamentales de ese ciclo: 1) preparacién del programa de
actividades y trabajos publicos y el carrespondiente proyecto de presupuesto de los gastos
necesarios y los ingresos esperados (poder ejecutivo); 2) discusién politica de las metas y
prioridades y aprobacion de la ley de presupuesto (poder legislativo); 3) implementacién de
las actividades y logro de los resultados (poder ejecutivo); 4) control, revisién y evaluacion
ex-post de objetivos y resultados (ambos poderes y otras entidades publicas auténomas).
El ciclo es, por supuesto, una simplificacién exagerada pero sirve para establecer el rol que
el control y la evaluacién en sus diversas maneras puede cumpilir.
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Grafico 1

El ciclo presupuestario del gasto publico

Preparacion_(P.Eje.) Discusién (P.Leg.)

Control y Evaluaciéon Implementacién (P.Eje.)

En primer lugar, el esquema indica que el gasto publico requiere la participacion del
Congreso y del Gobierno en forma coordinada y la evaluacién debe asegurar que los
resultados que recogidos a partir de la implementacion de los planes de gobierno se vuelquen
nuevamente en preparaciéon de nuevos programas. Sin esta retroalimentacién, es decir sin
una utilizacién real en acciones futuras la evaluacion es estéril.

Segundo, por la naturaleza del ciclo presupuestario éste se desarrolla a lo fargo de un
perfodo largo, en el que preparacién y discusiéon pueden llevar casi tanto tiempo como la
implementacion. En ese largo periodo es cuando los resultados de la evaluacién tienen mayor
utilidad . Tanto el Gobierno como el Congreso pueden incorporar los hallazgos y
recomendaciones a las nuevas decisiones. Como se ha expresado en una seccién anterior
los organismos de control y evaluacién pueden pertenecer a instituciones o jurisdicciones
variadas y con funciones complementarias.

Sin embargo esta interaccién no se aprecia en su totalidad a simple vista. Es
necesario advertir la estrecha integraciéon entre programacion y presupuesto para reconocer
el impacto de ciertas decisiones presupuestarias en un ciclo mas largo. El mejoramiento del
andlisis socio-econdmico y la evaluacién de los resultados de inversiones u operaciones
pasadas es solamente un elemento necesario pero no suficiente para identificar los efectos
sobre el equilibrio fiscal en el mediano plazo. Existe una serie de discrepancias entre los
criterios que se usan en materia de evaluacién y los que se aplican en la gestién
presupuestaria, que generan a su vez desajustes que no se eliminan en el tiempo sino que se
acumulan. Una de las discrepancias mas comunes es la que surge de los presupuestos
paralelos que en muchas administraciones se utilizan para administrar los recursos de origen
externo. Otra se origina en la practica de modificar presupuestos durante la ejecucién anual
sin atencién a los resultados de evaluaciones, 0 no considerar en las decisiones de gastos o
inversiones para el periodo actual los efectos en gastos corrientes de periodos futuros.
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Existen implicaciones financieras y presupuestarias que surgen de las relaciones entre
los resultados de actividades de pre-inversién o analisis evaluativo ex-ante y las asignaciones
presupuestarias para gastos de operacion vy funcionamiento. Hay una cierta rigidez implicita
en la dindmica de las insitituciones publicas a través de aprobaciones legislativas que no
contemplan sus efectos retardados en el tiempo. Las erogaciones corrientes que atienden el
funcionamiento de ciertos servicios tienen generalmente poca flexibilidad y muchas veces
reflejan gastos recurrentes generados por inversion de periodos pasados (Martin, 1990). Por
otra parte, por una razén de sentido comun econdmico, las inversiones ya comenzadas en
periodos pasados se continuan en afnos siguientes sin ninguna atencién a la alternativa de
cancelar esas inversiones. La existencia de ciertos fondos externos muchas veces alienta a
continuar ejecutando “malos proyectos” aun sabiendo de su baja rentabilidad social. Pero por
igual razén, se postergan otras alternativas mas eficientes desde el punto de vista socio-
econdémico, debido a que la limitacion de recursos impone restricciones. Es muy habitual
escuchar que las propias autoridades a cargo de decisiones reconocen que algunos muy
buenos proyectos no pueden llevarse adelante porque existen otros compromisos de
erogaciones en actividades no tan justificadas. En estas situaciones los buenos estudios de
evaluacion pueden ser auxiliares decisivos para afectar las prioridades.

Los préstamos externos, especialmente de organismos de financiacién multilateral o
de cooperacién bilateral pueden provocar un mayor riesgo de generar incentivos en contra de
la buena asignacion de recursos. Cuando estos recursos se asignan de manera
independiente al resto de los fondos publicos y sin tomar en cuenta el costo alternativo de
los mismos ya que estdn afectados @ un uso especifico, existe el peligro real de estar
financiando programas o proyectos de baja rentabilidad social solamente en virtud de contar
con el financiamiento externo. La experiencia histérica muestra que en ciertas circunstancias
algunos programas de infraestructura que disponen de créditos blandos para adquisicién de
equipos provenientes del pais donante, desplazan recursos que podrian dedicarse a otros
programas con mayor rentabilidad socio-econdmica pero que no tienen esos financiamientos.
Una adecuada evaluacién ex-ante, con datos de la experiencia ex-post de casos anteriores,
puede ser un freno a esos errores, al distinguir claramente el anélisis econdmico del financiero
y plantear claras alternativas sobre las cuales tomar decisiones.

. LA EVALUACION Y LOS PROCESOS DE REFORMA

En varios pasajes de este trabajo se ha hecho mencién a que la evaluacién se considera como
una parte importante en los procesos de reforma econdmica. Desde un punto de vista
tedrico, cuando un proyecto es eficiente no deberia haber problema en conseguir financiacion
y la manera de averiguar si es o no eficiente, es a través de la evaluacién ex-ante de la
decisién. La evaluacion ex-post, por su parte permite confirmar o no las expectativas sobre
las gue se tom¢ la decisidon y ajustar los pardmetros para que, en el futuro, similares
proyectos puedan ser ejecutados con la informacion adicional gue brinda la experiencia
especifica (Wiesner, 1993). Los procesos de reforma del Estado apuntan, en todos los casos,
a mejorar las condiciones de eficiencia de la economia y en ese contexto, fa decisiones del
sector publico deben también ser eficientes, para lo cual la funcién de evaluacién es una
herramienta muy apropiada.

Sin embargo hay dos elementos adicionales que sostienen la argumentacién. Primero,
las decisiones del sector publico, especialmente de inversién, necesitan de la evaluacién para
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asegurar el éxito de las reformas. Segundo, la eficiencia para las acciones del sector publico
requiere no solamente la verificacion de resultados, sino también de los costos involucrados.

1.  Evaluacién y el éxito de las reformas

El Informe del Progreso Econémico y Social en América Latina del BID de 1995 (BID,1995) se
ocupa del problema de la volatilidad de las variables econémicas fundamentales en la region.
Entre los efectos mas importantes de esa volatilidad se mencionan alli los siguientes:

- las turbulencias macroeconémicas han tenido un impacto negativo en la tasa de
crecimiento promedio del orden del uno por ciento;

-el dafio sobre la inversién se observa no sélo por reduccion en la tasa de crecimiento
del equipo y planta sino también en el deterioro del capital humano y de los servicios,
especialmente financieros;

- la volatilidad afecté notablemente a los méas pobres, aumentando ese grupo de
habitantes en la regién un 7 por ciento adicional de la poblacién.

El informe indica que la fuente de esa volatilidad no es unica, sino que hay varios
factores que han actuado en forma simultanea o alternativa: la variabilidad de los términos del
intercambio, las situaciones cambiantes de los mercados que afectaron los flujos financieros
de capital, las amplias variaciones en politicas monetarias, fiscales, financieras y cambiarias
que han adoptado los paises y fragilidad de las instituciones publicas que actuan en todos
esos ambitos.

Desde otro punto de vista, se ha estudiado también que el éxito de las reformas
econdmicas, tanto en paises en desarrollo como industriales, no depende tanto de la
profundidad o extensién de las mismas a muchas dareas, sino que estd méas asociado a la
sostenibilidad de esas reformas. Esto no significa que los esfuerzos en intensificar las
reformas y ajustes en las economias no estén en la buena direcciéon o que los gobiernos
deban preferir “menos reforma”, sino que se ha mostrado que la incertidumbre en los marcos
de politicas tiene un efecto muy negativo. Es un elemento aceptado que los procesos de
crecimiento dependen cada vez més de la inversién privada ya que la inversion publica por si
sola no alcanza para sostener ese crecimiento. Pero los inversores privados tienen una gran
sensibilidad frente a las incertidumbres sobre politicas. Ello ha llevado a que, a pesar de
haberse comenzado con las reformas y ajustes estructurales hace muchos anos, en algunos
paises los resultados no han sido fos imaginados. El proceso credé primeramente grandes
expectativas en la poblacion y luego, frente a resultados no anticipados, y a veces
desastrosos, se instald el desaliento. Esto ha ocasionado en ciertos casos no sélo la pérdida
de iniciativa sino también retroceso, lo cual agrava el sentido de incertidumbre. Esa
incertidumbre es el reverso de la sostenibilidad de los procesos de reforma. Si esta
interpretacién es correcta, tal como lo indican algunos estudios empiricos (Rodrik, 1990), las
mejoras en sostenibilidad, reduciendo las incertidumbres que frenan las inversiones privadas
son criticas para el éxito de los programas de reforma.

Es aqui donde debe destacarse el papel que puede cumplir un sistema creible de
evaluacién de los gastos y acciones del Estado. Tal sistema, entendido como un conjunto de
elementos de las instituciones publicas destinados a mejorar la asignaciéon de recursos del
Estado -y en forma indirecta también del sector privado- puede proveer grandes ventajas y
esa ha sido la experiencia en varios pafses.
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El elemento fundamental en un sistema de esta naturaleza es transmitir sefiales del
control que se ejerce sobre la eficiencia del gasto, sea éste de capital o corriente, por parte
de quienes toman decisiones. La evaluacidn se transforma en una herramienta de orientacion
de los gastos. Se trata no solamente de identificar la correccion del “proceso” a través del
cual se realizan los gastos, sino en identificar los resuitados, el impacto de los mismos y muy
fundamentalmente la eficiencia de corto y largo plazo. De esta forma la evaluacién se
transforma en un instrumento fiscal Util para limitar la magnitud del gasto y mejorar su
calidad. Desde un punto de vista puramente fiscalista es suficiente que haya equilibrio o
cuasi-equilibrio en las cuentas del Estado. Desde una visién mas amplia de politica fiscal y
sus senales al sector privado el equilibrio es condicidn necesaria pero no suficiente para
establecer la calidad de esa politica en relacién a los objetivos de estabilidad y crecimiento.
Un sistema institucionalizado que permita ordenar el proceso de aprobacién y ejecucion de
gastos e inversiones, que identifique pardmetros para establecer la rentabilidad social de los
mismos y que ayude a los legisladores a conocer el verdadero costo y beneficio para la
sociedad de sus decisiones es una contribucién maés que significativa.

Ese sistema tiene que estar “anclado” alrededor del presupuesto y de su discusion
anual o multianual. En ese contexto, el abjetivo de equilibrio fiscal se discute en un contexto
de decisiones mdltiples. No se trata solamente de reducir la autorizacion de gastos hasta que
se equilibren con las estimaciones de ingresos, sino que ello debe ir acompafado por la
determinacion de las mejores opciones en términos de sus costos y beneficios.
Habitualmente ello requiere conocer el valor neto “hoy” de beneficios y costos futuros
derivados de las decisiones presentes. Hay un caracter encadenado en las decisiones fiscales
gue no puede, responsablemente, dejarse de lado. Una autorizaciéon de inversion en el
presente puede generar en forma autornatica la necesidad de los gastos de operacion y
mantenimiento incrementales a partir de uno o dos ejercicios presupuestarios futuros.
Cuando estos efectos han sido considerados en la evaluacién econdémica y financiera y estos
efectos se han ponderado en el tiempo a través de presupuestos plurianuales, aumenta la
posibilidad cierta que el equilibrio fiscal pueda mantenerse y se elimina asi una fuente
importante de volatilidad. Por el contrario, si las decisiones de gasto, especialmente de
inversion, surgen de la mera disponibilidad financiera de los fondos en el presente y no se
computan costos y beneficios futuras, tanto econdmicos como financieros y presupuestarios,
se presenta una mezcla fiscal explosiva. En muchas oportunidades las reformas han creado
condiciones favorables para el crecimignto, pero los desajustes fiscales han generado las
condiciones para la reversién de las reformas y el origen de desajustes futuros (Banco
Mundial, 1997a, 1997b) Esto a su vez es un elemento de volatiidad que afecta
negativamente el crecimiento. La historia econémica de los paises de la regién tiene
innumerables ejemplos de este comportamiento.

Ninguna herramienta o institucion es por si misma suficiente para asegurar la
informacién necesaria al momento de tomar decisiones, de modo de eliminar totalmente los
riesgos y las situaciones no previsibles, pero la evaluacién ex-ante de los gastos publicos
permite reducirlos significativamente al alertar a quienes toman decisiones politicas sobre los
efectos de las mismas mas alla del presente inmediato.

2. Evaluacion de resultados o de eficiencia?

La definicién de evaluacién que se presenta en una seccidon anterior de este trabajo se refiere
fundamentalmente a la apreciacion gue se hace de proyectos, programas o politicas en
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marcha o ya terminados. Sin embargo, en algun sentido es una definicién incompleta pues no
incluye expresamente el analisis ex-ante de esas acciones de Gobierno. Y es precisamente a
través del andlisis previo a la toma de decisién que la evaluaciéon toma un caracter de utilidad
y no de un mero ritual administrativo. Sobre esta deformacién de los sistemas que aplican la
evaluacién Unicamente como un medio de rendicion de cuentas o de seguimiento de
programas en marcha, se conocen muchas malas experiencias {(Toulemonde, 1995). La
evaluacién ex-ante, o apreciacidon de programas y proyectos, forma parte del proceso de pre-
inversion y como tal es una componente necesaria en cualquier sistema racional de toma de
decisiones. Mas aun, es un elemento fundamental no solamente para las decisiones de los
érganos ejecutivos, sino también una herramienta para la consulta de los organismos
legislativos que participan desde una dimensién esencialmente politica en esas decisiones.

Se ha reconocido por muchos estudiosos y especialistas en evaluacion que en las
organizaciones complejas de los gobiernos modernos no es suficiente con disponer de Planes
de Accién. Esos planes -como marco de la actividad de organismos publicos- son
enunciados generales, a veces muy extensos, en otras oportunidades escuetos y poco
detallados; muchas veces no tienen una indicacién clara de prioridades; no mencionan el
significado de las posibles desviaciones en términos del cumplimiento de sus metas o de sus
plazos; o no distinguen las diferencias de agendas que surgen entre postulados electorales o
politicos y las actividades rutinarias y permanentes del organismo en cuestién (Trivedi, 1995).

No se puede desconocer que la evaluacién por resultados a través de compromisos o
contratos de desempeno significa un avance muy importante frente a los tradicionales planes
de accién. Esos contratos representan acuerdos negociados entre la administracion de una
entidad publica, p.ej., un ministerio, o una empresa de servicios publicos, y los “duefios” de la
misma, es decir, el Gobierno a través de sus maximas autoridades. Generalmente este
compromiso tiene establecidos los objetivos a alcanzar por la entidad, las metas especificas
necesarias para alcanzar los objetivos, la manera en que se medira el cumplimiento de dichas
metas, incentivos para la administracién, el financiamiento disponible, los limites y autonomia
de las entidades en cuanto sus decisiones discrecionales, los sistemas de informacién para
producir los datos necesarios para implementar el compromiso y los procedimientos para
solucionar los conflictos y diferencias de interpretacién. Esencialmente los contratos de
desempeno son procedimientos para hacer efectivo el seguimiento de las acciones de
gobierno y para crear condiciones mdas favorables para cumplir con los compromisos
adquiridos por las entidades publicas frente a sus “duefios” y sus “clientes”. Al final del
periodo de cuentas permiten "evaluar” la gestion realizada y aconsejar acciones para el
periodo siguiente, o para actividades similares en el futuro. Sin embargo, no tienen en su
caracterizacion més comun ningin elemento para ayudar a tomar una decisién especifica, en
materia de inversién o aun de gasto corriente. Esto no es una critica a la utilidad de los
compromisos de resultados, sino una mejor especificacion de su verdadera utilidad como
herramienta de seguimiento a los planes de trabajo de las entidades publicas.

A los efectos de su contribucién a la mejora en la asignacién de los recursos y al éxito
en los procesos de reforma, conviene referirse a un sistema integrado, donde las decisiones
de gasto publico, especialmente la inversién, estén iluminadas por un proceso de evaluacién
ex-ante vinculado al presupuesto. En ese contexto el valor de la evaluacién surge no
solamente por la mejora en el control que se hace de la ejecucién, sino por la influencia en
definir qué se hace y qué no se hace en materia de gasto publico. Este es un aspecto mas
que relevante ya que la dinamica del gasto fiscal lleva a suponer como totalmente rigidas
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ciertas erogaciones cuando en realidad el analisis de alternativas para un determinado
propdsito es parte fundamental de la gestion financiera del sector publico.

Un sistema integrado de anaélisis de la inversion publica debe tomar en consideracion
no solamente los aspectos financieros, técnicos, ambientales, sociales, o politicos, sino
también y muy principalmente los elementos econdmicos involucrados. Aunque parezca
redundante esta afirmacién, la realidad es que en muchos de los paises de nuestra regién
existe carencia de instituciones que juzguern la calidad econdmica del gasto y en particular de
la inversién publica. De lo que se trata es de ayudar a identificar la rentabilidad social de esas
erogaciones, es decir, la contribucién de esos proyectos a la riqueza y al crecimiento del paris.
Es verdad que en la dltima década el gasto puoblico de los gobiernos centrales como
porcentaje del producto bruto interno ha disminuido. En 1987 el promedio regional era del
33.4% mientras que en 1996 fue de 26.5% vy en una proporcién mayor disminuyo la
inversién publica de ese nivel de gobierno. Simultdneamente ha ocurrido una transferencia de
responsabilidades de gastos muy significativa hacia los gobiernos subnacionales (estados,
provincias) y hacia los niveles locales [municipalidades, departamentos, partidos, ciudades).
Segun un estudio reciente del Banco (BID, 1997a) entre 1985 y 1995, sobre un total de 18
paises analizados, en 13 de ellos se ha producido un aumento de la descentralizaciéon del
gasto publico hacia los niveles subnacionales. Mas aun, en igual periodo, en paises tan
dispares como Bolivia, Colombia y Brasil se ha producido una transferencia de
responsabilidades de gasto desde los subnacionales hacia los locales. De modo que si bien se
sabe que hay una disminucién de la importancia de los gastos del gobierno central y que
estos son una proporcion significativa del total, puede esperarse que el total consolidado de
gastos publicos se ha mantenido en la regién en un nivel de alrededor del 30% del producto.
Las mejoras en la calidad del gasto pueden tener un efecto enorme sobre la economia en su
conjunto.

Los aspectos mencionados no hacen sino confirmar la necesidad de sistemas de
evaluacion en la etapa de preparacién de los gastos, especialmente de inversién. Tal como se
ha mencionado en otra parte de este trabajo, el proceso de la inversién transcurre en varias
etapas. En las primeras de ellas, a nivel de perfil y bhasta alcanzar la pre-factibilidad, hay
posibilidades ciertas que el analisis permita afectar la decisién. Cuando los estudios llegan a
nivel de factibilidad técnico-econémica &s ya casi imposible que se tomen decisiones basadas
en ese andlisis, sino que alli solamente se desarrollan ios métodos para ejecutar esas
inversiones y por lo tanto el espacio de accién se reduce a “minimizar el dafio”, cuando esas
inversiones no son rentables.

El hecho que gran parte del gasto publico se haya desplazado a niveles
descentralizados a su vez destaca la urgencia de mejorar los mecanismos locales de
decisiones, incorporando métodos, sistemas de informacién y recursos humanos gque apoyen
la mejor preparaciéon de proyectos. No se trata ya de disponer solamente de capacidad de
formulacién y evaluacién a nivel del gobierno central o de sus ministerios. Es necesario que
los gobiernos subnacionales con responsabilidad en el gasto establezcan unidades de
identificacion y prepa'racién de proyectos, especialmente al nivel de perfil. En varios paises,
como Brasil y Argentina, los niveles locales han tenido tradicionalmente asignada una
responsabilidad bastante importante en &l gasto del sector plblico debido al caracter federal
de sus sistemas de gobierno. En Chile se ha delegado funciones a las autoridades regionales
y municipales y se integré desde hace ya varios afios un sistema de selecciéon y priorizacion
de proyectos de inversién que vincula esa etapa con la aprobacién de fondos presupuestarios.
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El Banco ha contribuido a lo largo de los afios en diversos paises a desarrollar capacidad de
programacién y preparacién de inversiones publicas, tanto a través de cooperaciones técnicas
de apoyo no reembolsables, como mediante préstamos. Sin embargo, esta es una tarea
permanente ya que la institucionalidad de los procesos estd cambiando en casi todos los
paises, por lo que aln queda una tarea de enormes proporciones.

IV. LA EXPERIENCIA DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

El BID tiene una larga trayectoria en materia de apoyo a la creacién de capacidad nacional de
evaluacion en los paises de la Region. Desde muy temprano en la vida de la Institucion se
asigné una especial importancia a la participacién de prestatarios y ejecutores en la
preparacién, evaluacién ex-ante, seguimiento y evaluacidén ex-post de operaciones
financiadas por el Banco. Pueden, sin embargo distinguirse varias etapas con caracteristicas
diferentes.

1. Primera etapa: 1967-1977

El BID comenz6 a operar en 1961 y desde temprano hubo un énfasis especial alrededor de los
métodos de evaluacién econdémica de proyectos que debian aplicarse a los emprendimientos
que usaran sus fondos. En 1958, la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe de
Naciones Unidas {CEPAL) preparé el primer Manual de Proyectos de Desarrollo Econémico
gue fue usado como referencia por muchas instituciones regionales, tanto académicas como
de planificacién y gobierno, para preparar y evaluar proyectos y que fue también un
antecedente temprano en el BID. El interés de esa publicacién y de las instituciones que la
usaron fue béasicamente concentrarse en factores de mercado, localizacién, tecnologia, vy
elementos financieros. En lo econémico la metodologia prevaleciente se centré en identificar
los factores criticos de disefio que afectaban los costos y muy especialmente los efectos
sobre el balance de pagos, empleo y producto nacional. Una gran atencién se dirigia también
sobre el impacto de los proyectos sobre el uso y generacion de divisas externas (Fontaine,
1997). La aplicacién de estos métodos se efectuaba en la mayoria de los paises con activa
participacién de las entidades nacionales de planificacién, entre las cuales se destacaron
desde un principio el Ministerio de Planeamiento en Brasil, ODEPLAN en Chile, CONADE en
Argentina, CORDIPLAN en Venezuela y otras en varios paises.

Ya en 1967 se comenzd a requerir a los prestatarios del BID la presentaciéon de
informes de evaluacién ex-post, inicialmente en créditos globales para entidades financieras
de desarrollo. Luego se extendid el requerimiento a otros tipos de operaciones. En 1974
aproximadamente dos tercios de los proyectos aprobados contenian alguna cldusula de
evaluacién ex-post, o requerian de los prestatarios alguna actividad relacionada con ella. La
importancia que se le asigné desde entonces se refleja en que esta era una cldusula
contractual para el prestatario, con validez de obligacidén similar a cualquiera otra incluida en
ese instrumento juridico. Tipicamente, al cabo del primer afio de vigencia del contrato el
prestatario debia presentar una metodologia para la evaluacién, un plan de recoleccién de
datos sobre el proyecto y un estudio de evaluacién al cabo de un cierto nimero de afos.
Mas aun, en algunas operaciones se establecia que los informes de evaluacién no eran un
documento Unico, sino una serie de estudios producidos cada uno o dos afios a lo largo de
un periodo de hasta 16 afios. Esta obligacién no solamente tenia la finalidad de obtener
datos e informacién analitica sobre proyectos y sectores para el uso del BID en futuras
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operaciones, sino que se pretendia desarrollar una capacidad técnica y econémica en el pais
gue se ocupara de estudios Utiles para el resto de las inversiones, diferentes a las financiadas
por el Banco. Coma se advierte, el impulso inicial estuvo muy concentrado en la evaluacién
de proyectos de inversion de capital, tante para infraestructura publica, como para
inversiones del sector privado a través de los préstamos globales de crédito y similares. En
general, sin embargo, se deseaba asegurar la sostenibilidad de los resultados esperados de
proyectos mediante un seguimiento de los datos mas importantes referidos a costos,
beneficios, cambios de las condiciones iniciales, etc.

El objetivo de este sistema de evaluacién ex-post era el de proveer a los prestatarios
con una informacién directa que ayudara a mejorar la futura seleccién, preparacién y analisis
de programas y proyectos en el mismo sector, desarrollara metodologias apropiadas para la
evaluacién ex-ante, fortaleciera las instituciones nacionales a cargo de evaluacién y su
capacidad institucional para establecer métodos propios de optimizacion de los recursos
asignados a la inversion.

En 1977 el Banco hizo una primera revision de su experiencia a fin de ajustar la
manera en que se producian estas evaluaciones (BID, 1977). Se cred un grupo especial de
expertos que revisé los resultados y encontré una serie de problemas tanto de definicién de
los estudios por el personal del Banco, como de ejecucién de los mismos por parte de las
entidades nacionales. Muchas veces habian aspectos poco claros en las clausulas
.contractuales, mala definicién de los datos basicos de comparacién, situaciones confusas que
exigian revisiones contractuales, objetivos imprecisos o plazos poco apropiados. La
importancia atribuida a esta clausula se traducia en que en 1974 se habia comenzado a
definir en muchos casos el método para evaluacion en forma detallada en un apéndice
especial del documento de proyecto, especialmente en io referido a la medicién de
beneficios, amplitud de muestras y encuestas, etc. En muchos casos se requerian del
prestatario informes de evaluacién socio-econdmica muy elaborados y con necesidad de
mucha informacién generalmente no disponible en la mayoria de los paises. El mencionado
informe de revisién de 1977 también hace mencién acerca de la capacidad de los recursos
humanos disponibles por los ejecutores para preparar esas evaluaciones y de cémo limitar las
obligaciones en aquellos caso en que claramente no se dispone de esa capacidad. El informe
recogié la preocupacién de las areas técnicas del Banco por la diversidad de criterios
metodoldgicos y recomendd que se homogeizaran esos criterios en proyectos de diversos
sectores de la actividad del Banco. También se prepard clausulas contractuales
estandarizadas para aplicar en futuros proyectos y se definieron las responsabilidades internas
de diferentes Departamentos del Banco en este tema.

2. Segunda etapa: 1977-1993

El énfasis del BID en apovyar la creacién de capacidad de evaluacion en los paises a partir de
obligaciones contractuales de desarrollar estudios especificos para cada proyecto aprobado se
mantuvo. Ademads, a partir de 1978, otras agencias internacionales como el Banco Mundial y
USAID comenzaron también a reguerir, aunque de manera no sistemdtica, estudios de
evaluacidn ex-post preparados por sus prestatarios o receptores de donciones.

Continué en todas {as operaciones la practica de requerir estudios de evaluacion ex-
post, incluyendo la definicion y recoleccion de datos bdasicos durante la ejecucién de las
operaciones para ser utilizados en esos estudios.
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Dos importantes fenédmenos ocurrieron en la regién de América Latina esta etapa. En
primer lugar, a fines de los afos setenta se consolidaron muchas instituciones dedicadas a la
planificacion y anélisis sectorial dentro de los gobiernos de los paises miembros del Banco. El
segundo fendmeno se produjo a partir de 1983, luego de la crisis externa que vivieron la
mayoria de los paises y que afecté de manera decisiva la estabilidad y en consecuencia tuvo
grandes repercusiones sobre el aparato de gobierno y el gasto fiscal.

La consolidacién de las entidades sectoriales de planificacién en la mayoria de los
paises permitié una mayor difusién de los temas referidos a evaluacién, tanto ex-ante como
ex-post. El analisis econdmico-social requerido para el emprendimiento de proyectos y
programas de gobierno se hizo una practica mas comun a nivel de las administraciones del
Estado en paises grandes, medianos y pequefios. Por lo tanto, las metodologias de
preparacién y evaluacién de proyectos, el anélisis de optimizacién técnica y econdmica, el
célculo de precios de cuenta a nivel de proyecto y en muchos casos a nivel de pais fueron
resultado de esta tendencia. Como consecuencia légica, el andlisis de los resultados de esos
proyectos se considerd la etapa siguiente a alcanzar. El BID, como también el Banco Mundial,
el PNUD vy otros organismos de financiamiento internacional encontraron un campo propicio
para el apoyo a los gobiernos en aspectos referidos a evaluacion. La Oficina de Evaluacién de
Operaciones del BID prepar6 en 1977 una Guia para Evaluacién Ex-Post de Préstamos
Globales Industriales para ser usada -por el Banco y los prestatarios- en esas operaciones
que alcanzaron gran popularidad en aquellos afios. El objetivo fundamental que se persiguié
con el sistema de evaluacién ex-post y el involucramiento de los prestatarios fue el de
proporcionar una apreciacion independiente de los resultados de los proyectos finaciados por
el Banco a los paises miembros, tanto los que toman prestado como los que prestan vy
contribuyen con donaciones.

Sin embargo, y a pesar de las buenas intenciones los resultados no estuvieron a la
altura de las expectativas. Algunos de los problemas encontrados fueron una reiteracién de
las ya indicadas vy algunas otras nuevas razones. Las md&s importantes fueron aquelias
vinculadas a la debilidad institucional de los prestatarios, falta de involucramiento y didlogo
profesional entre los funcionarios del prestatarios y los del Banco, demoras en la preparacién
de los informes, falta de supervisién a la calidad de la informacién bésica y datos usados,
poco clara determinacién del uso que se le daba a los informes y sus lecciones, falta de
intercambio de las experiencias nacionales a fin de superar problemas comunes, y aun
aspectos de organizacién interna del Banco.

Un Informe al Directorio Ejecutivo con recomendaciones sobre el Sistema del
Evaluacién del Banco recogia en 1980 esas preocupaciones. Se indicaba alli que se debia
proveer oportunidades para una participacién mayor y mas productiva en dicho Sistema a los
paises prestatarios, incluyendo por ejemplo, la realizacién de trabajos conjuntos entre
funcionarios nacionales y del BID cuando esta fuera apropiado. Ademdas se recomendaba
aumentar la asistencia a los paises interesados para la expansiéon y mejoramiento técnico de
sus capacidades de evaluacién ex-post, como también aumentar y mejorar la distribucién de
los resultados encontrados por el Banco en sus evaluaciones.

Pero al promediar los anos ochenta se verificé en la regién la gran crisis originada en el
endeudamiento externo y sus efectos sobre el resto de la economia y el aparato estatal de la
mayoria de los paises. De una u otra forma, todos los paises prestatarios fueron afectados y
las instituciones de la administracién publica sufrieron un deterioro muy pronunciado,
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inicialmente por falta de recursos para funcionar adecuadamente, luego por pérdida de
personal capacitado y finalmente por los cambios ocasionados en los procesos de ajuste y
reformas que siguieron afios después. Las actividades e instituciones referidas a evaluacion,
por ejemplo, los organismos nacionales de coordinacién y planificacion, fueron directamente
afectados en esta etapa. La mayor parie de las oficinas nacionales de planificacién fueron
reducidas dramaticamente, y sus funciones recortadas. La propia naturaleza de la crisis, de
origen financiero, fue un factor en si mismo ya que las urgencias macroecondmicas se
trasladaron de inmediato al marco fiscal y presupuestario. Por ello tomdé prominencia y mayor
importancia a nivel de decisiones de gobierno el mantenimiento de la disciplina fiscal y el
objetivo de equilibrio a corto plazo, como requisito previo a cualquier otra transformacion.
Generalmente esa funcién ha sido cumplida por los ministerios de hacienda o finanzas y de
este modo, de manera natural los organismos de planificacion vieron reducido su ambito de
influencia. Los todavia débiles sistemas nacionales de evaluacion sufrieron en términos de
capacidad de accién y en muchos casos, 8n términos de relevancia e interés de los dirigentes
politicos. Paradéjicamente, la importancia que ya habia adquirido la evaluacidn como
instrumento de control y aprendizaje en la actividad estatal fue reconocida en estos afos a
nivel constitucional, como en Brasil y Colombia, pero los efectos del debilitamiento del
aparato del Estado se sintieron con mucha fuerza en la mayorfa de los paises.

En todos los Informes Anuales de la Oficina de Evaluaciéon de Operaciones del BID
durante la década de} ochenta se hizo una referencia analitica a los resultados de los estudios
-de evaluacién ex-post por prestatarios. En ellos se observa que sistematicamente hay
indicaciones acerca del paulatino deterioro de la calidad y cantidad de esos estudios. No
solamente fue aumentando e! nimero de situaciones en las que el informe no se ejecutaba o
no se presentaba al Banco. Fue también cada vez mas claro que Jlas instituciones
responsables de preparar los estudios no contaban con capacidad propia, ni con recursos
suficientes para contratar a terceros esos trabajos. No solamente se deterioré notablemente
la calidad de los estudios analiticos, sina que también se redujo la capacidad de mantener las
base de datos de seguimiento de variables relevantes para analizar el impacto de los
proyectos.

La Tabla 1 presenta, en términos de cantidad de estudios de evaluacidn, los resultados
de la aplicacién de la politica del BID en aquellos afios. Como puede apreciarse no existié un
patrén definido en cuanto al cumplimiento de las responsabilidades de evaluacién por los
prestatarios. En algunos paises se desarrollé6 un notable esfuerzo de analisis de las
operaciones, mientras que en otros casos hubo un nimero muy bajo de estudios presentados
al Banco. La informacién no cubre sin embargo las posibles evaluaciones de proyectos que
pudieron haberse llevado a cabo por instituciones nacionales al margen de las operaciones de
préstamo, aunque es muy posible que esas actividades no hayan sido significativamente
diferentes a las que muestra la Tabla.

Un estudio encargado en el BID a especialistas externos para identificar los caminos a
seguir ante esta situacidon recomendd un cambio total en la politica en relacién a las
evaluaciones por los prestatarios. Sobre la base de la experiencia de casi 25 afios de
aplicacion de varias modalidades sucesivas se advirtié que era oportuno establecer una nueva
politica que permitiera identificar el verdadero interés de los prestatarios en llevar a cabo
evaluaciones. Se mantuvo el objetivo fundamental del sistema, es decir mejorar la
informacion para la preparacién futura de nuevos proyectos y desarrollar capacidad local en
aspectos institucionales y de analisis de programas y proyectos. Sin embargo se autorizé a
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los equipos de proyectos a dialogar con los prestatarios y agencias ejecutoras acerca de la
conveniencia y real posibilidad de preparar estudios de evaluacion ex-post. Se dejé de esta
manera abierta la posiblidad de optar por desarrollar un estudio completo, o de una parte, o
componente, del proyecto al cabo de su terminacién. Incluso se autorizé a no requerir este
instrumento a los prestatarios que asi lo requirieran. Se reconocia de esa manera el hecho de
que en gran medida la clddusula se habia transformado en un requisito muy costoso de llevar
a cabo, con poca utilidad para el prestatario y poca credibilidad por el personal técnico del
Banco que encontraba esos estudios débiles desde varios puntos de vista {Wiesner, 1991).

En otra dimensidn, desde mediados de la década del setenta el BID apoyé a lo largo de
muchos afos los esfuerzos nacionales y subregionales para desarrollar la organizacién, los
sistemas de informacién y el entrenamiento de recursos humanos en materia de evaluacion.
Pueden citarse a modo simplemente de ejemplo las cooperaciones técnicas regionales para
apoyar el funcionamiento de programas de capacitacién en anélisis de proyectos (Universidad
Catodlica de Chile, Universidad de Los Andes en Colombia), en andlisis de politicas publicas
{Universidad de Chile), cooperaciones no reembolsables para la creacién o fortalecimiento de
sistemas nacionales de inversién y de preinversién (Bolivia, Nicaragua, Ecuador) y una gran
cantidad de otras iniciativas.

3. Tercera etapa: desde 1994

En 1994 fue transformado el sistema de evaluacién del BID, consolidando dos unidades
preexistentes, con funciones parecidas, y creando la Oficina de Evaluacion [(EVO) que
depende del Directorio Ejecutivo y de la Presidencia del Banco, la que absorbié todas las
responsabilidades de las anteriores. Una de las funciones fundamentales que se asigné a
EVO fue la de promover el fortalecimiento de las capacidades nacionales de evaluacién.

Poco antes de que comenzara a funcionar EVO, se realizé6 en noviembre de 1993, en
Quito, Ecuador un Seminario Regional sobre Seguimiento y Evaluacién en América Latina y el
Caribe auspiciado por el BID y la OECD. Fue esta la primera oportunidad en que se reunieron
especialistas en evaluacién y administradores de todos los paises de la Regién, de
instituciones financieras multilaterales y de organizaciones bilaterales de cooperacién para el
desarrollo alrededor del tema del monitoreo y evaluacién como funciones de un mejor
gobierno. Uno de los aspectos méas importantes que se destacd en esa reunién fue la
necesidad de considerar a la evaluacién como parte del proceso de reforma del sector publico.
E! referido Seminario se concentré en la presentacién de los aspectos conceptuales basicos
sobre evaluacién, la experiencia de los paises de la regién en sus diferentes etapas, las
lecciones més importantes recogidas de otras instituciones y paises y la definicién de un plan
de acciones futuras de seguimiento y de fortalecimiento de la funcién de evaluacién. En gran
medida, ese plan de accién ha sido una guia para la tarea que el BID ha desarrollado en
aspectos vinculados a promover la capacidad de evaluacién en los gobiernos de paises
miembros.

Como resultado de esa reunién se generd una corriente de interés renovado en varios
paises que han incorporado la funcién de evaluacién a sus procesos de modernizaciéon del
estado. En 1995, 1996 y 1997 se sucedieron una serie de reuniones internacionales en sub-
regiones del continente, auspiciadas por el BID, en las que se compartieron opiniones y se
debatieron puntos de vista sobre la base de experiencias diversas. La primera de esas
reuniones se llevé a cabo en St. Michael, Barbados en octubre de 1994 y congregé a palses
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del Caribe. La segunda tuvo lugar en diciembre de ese ano en San José, Costa Rica para
paises de Centroamérica y R.Dominicana y la tercera fue realizada en julio de 1996 en
Cartagena, Colombia para paises de Sudamérica. En setiembre de 1995 se constituyé un
Grupo Consultivo Regional de Evaluacién para promover el uso de evaluacién como
instrumento de la reforma del Estado y para promover fa cooperacién técnica intrarregional.
En todos los casos se expusieron en detalle y se discutieron enfoques seguidos por los
diferentes paises participantes. Uno de los temas que mas se analizé en estas reuniones fue
la utilizacion de métodos basados en compromisos de resuitado y contratos de desempefio
como herramientas de evaluacidén. Algunos paises de la regiéon han comenzado a utilizar este
enfoque y se ha despertado gran interés en varios gobiernos en profundizar sus experiencias.
Como conclusiones de los Seminarios se establecieron planes de accién en los que se
propusieron metas en relacién al pape! de la evaluaciéon en los procesos de modernizacion del
Estado, a la cooperacion horizontal entre paises, a la colaboracion y apoyo que el BID y otros
organismos internacionales financieros y de ayuda al desarrollo pueden brindar, como también
propuestas referidas a metodologias y sistemas de informacién (BID, 1997c).

En marzo de 1997, con oportunidad de la Reuniéon Anual de la Asamblea de
Gobernadores del Banco Interamericana de Desarrollo en Barcelona, Espafia, se organizdé un
Seminario para dar a conocer los logros alcanzados en materia de creacién y fortalecimiento
de la capacidad de evaluacién en la regién. De alguna manera esta reunién fue la culminacién
del ciclo de discusiones e intercambio de experiencias iniciado en 1993 en Quito.

E! Banco ha colaborado recientemente con varios paises en el propésito de crear o
fortalecer sus sistemas de evaluacion. En especial ha habido una participacién activa con el
Gobierno de Costa Rica en el desarrollo del esquema conceptual, juridico y organizacional
para un sistema nacional de evaluacién, cuyo elemento fundamental es el compromiso de
resultados acordado entre el Presidente de la Republica y sus ministros. El interés del
Gobierno costarricense quedé ampliamente demostrado cuando incluyé este aspecto como
uno de los componentes de un préstamo del BID para financiar la reforma del Estado. Otros
paises como Colombia y Honduras han recibido apoyo especifico para establecer sistemas
similares.

En los dltimos anos se han aprobado asimismo operaciones de cooperaciéon técnica
regional, a pedido de los paises miembros, para apoyar acciones de capacitacién y asistencia
en temas de metodologias y sistemas de datos para evaluacién. Como parte de estos
esfuerzos se realizaron cursos de entréenamiento en la técnica del marco légico de andlisis
para disefo y evaluacién, dirigido tanto a funcionarios del Banco como de paises prestatarios.
Asimismo, en 1994 se creé el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) que
organiza la capacitacién de funcionarios de todos los paises miembros en temas vinculados al
gerenciamiento de los sectores sociales, incluyendo entrenamiento en temas de seguimiento
y evaluacién de programas en esos sectores. Muy significativa es la cooperacién entre EVO
e INDES por parte del BID vy el Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada {IPEA) de Brasii para
apoyar el proceso de fortalecimiento de [a funcién de evaluacién en paises de América del Sur
a través de una cooperacién técnica regional que realizara estudios de casos, difusion,
adiestramiento y publicacién de las diversas experiencias de los paises involucrados.

En 1997 se aprobé un programa de apoyo a los paises C y D, es decir los 19 de
menor tamano y desarrollo relativo, para fortalecer la formacién de recursos humanos
dedicados a la inversién publica, particularmente la que cuenta con financiacién del BID.
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Este programa, con un costo directo de 2 millones de délares, se refiere al adiestramiento
en temas de diversa naturaleza, incluyendo evaluacion, a través de seminarios y cursos
especificos a nivel regional. Se pretende también desarrollar capacidad nacional en areas
prioritarias que contribuyan a diseminar técnicas y procedimientos para el entrenamiento de
funcionarios de entidades ejecutoras de programas.

Un trabajo reciente de la Oficina de Evaluacion (BID, 1997 b) identificé las
necesidades de evaluacién en los préstamos otorgados por el Banco desde 1993. Un
detalle de los resultados aparece en la Tabla 2. Se observa alli que sobre un total de 222
operaciones aprobadas que representaron préstamos por 24.622,6 millones de doélares
sélo en 53.6% de ellos se especifican requerimientos de evaluacidon ex-post, mientras que
en una proporcién menor, en el 35.6% de los préstamos, se ha previsto la preparacidon de
evaluaciones de medio término. De todas maneras, en los préximos afos deberan
realizarse trabajos de evaluacién de operaciones que representan préstamos por varios
miles de millones de délares. Este es un gran desafio no solamente para el Banco sino
también para las entidades nacionales a cargo de estas actividades. Se abre entonces un
campo para la colaboracién técnica e institucional entre el BID y todos sus paises miembros
para alcanzar resultados mutuamente beneficiosos.
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Tabla 1

Evaluaciones de operaciones a cargo de prestatarios

presentadas entre 1983 y 1992

Paises 1983-87 1988-92 Total
Argentina 3 4 7
Barbados 2 4 6
Bolivia o 2 7
Brasil 12 17 29
Chile 6 3 9
Colombia 2 10 12
Costa Rica 11 17 28
Domin.Rep 2 1 3
Ecuador 8 7 15
ElSalvador 2 2
Guatemala 6 13 19
Guyana 9 5 14
Haiti 2 2
Honduras 4 10 14
Jamaica 10 6 16
Mexico 10 6 16
Nicaragua 8 2 10
Panama 2 4 6
Paraguay 6 6 12
Peru 10 9 19
Regional 3 1 4
Trin.&Tob 2 2
Uruguay 6 6
Venezuela 3 1 4
Total 130 132 262
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Necesidades de evaluacién de operaciones financiadas por el BID

Tabla 2

(Préstamos aprobados 1994-1996)

Paises

Prestamos MedioTer. Inf.Avance Eval. Ex_Post
Operac. Valor Operac. Valor
Argentina 23 4314.0 5 19 13 19230
Bahamas 2 77.0 2 1 21.01-
Barbados 2 53.5 1 1 18.5
Bolivia 10 510.9 4 9 5 1741
Brasil 23 5222.3 6 17 15  3410.3
Chile 2 125.0 1 2 1 75.0
Colombia 13 1320.4 5 9 5 766.0
Costa Rica 5 588.4 4 4 581.2
Domin.Rep 5 284.0 2 5 4 232.0
Ecuador 13 705.3 5 11 5 258.9
ElSalvador 9 774.9 2 9 6 490.6
Guatemala 7 467.6 4 7 2 182.0
Guyana 6 161.0 2 6 2 27.0
Haiti 6 258.1 3 6 3 168.5
Honduras 10 335.0 6 9 3 220.0
Jamaica 4 161.4 1 4 2 64.9
Mexico 14 4458.0 6 10 15 1614.0
Nicaragua 15 465.4 5 12 3 109.6
Panama 7 462.4 2 6 2 76.0
Paraguay 9 384.2 3 8 6 293.5
Peru 16 1599.0 7 14 - 8 590.0
Trin.&Tob 6 446.5 2 6 3 264.5
Uruguay 8 540.3 4 7 6 333.0
Venezuela 7 918.0 4 7 4 278.0
Total 222 24622.6 79 190 119 121716
Porcentaje 35.6 85.6 53.6 494
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EL ACUERDO DE EFICIENCIA: LA EXPERIENCIA COLOMBIANA
RECIENTE EN RE-DISENO INSTITUCIONAL
DEL GASTO PUBLICO

Miguel Gandour'
Jefe de la Division Especial de Evaluacion
Departamento Nacional de Planeacién de COLOMBIA

El re-disefio del Estado se halla en el centro de la agenda global de desarrollo del préximo
siglo. Dicha reforma estatal comprende |la construccién de un nuevo tipo de administracion
publica; exige una gestion democratica orientada a resultados. Claves de la nueva gestion
son su orientacion hacia la ciudadania, burocracias fortalecidas, descentralizadas y con una
mayor autonomia, la prestacién de servicios y productos publicos por parte de agencias no
estatales, la participacién de los ciudadanos en los procesos decisorios, etc. Una pieza
central de tal reforma es el re-disefio de los mecanismos de control de la gestién; ya no
orientados hacia los procesos sino a resultados definidos democraticamente.?

Este trabajo presenta brevemente la experiencia del Gobierno Colombiano, con el
Acuerdo de Eficiencia, en direccion de una reforma estatal que apenas comienza. Se
presentan algunas consideraciones airededor del papel y las formas del control en una
gestién orientada a resultados, y luego se describe tanto el propésito como el disefio del
Acuerdo de Eficiencia. La segunda parte del documento recoge los principales logros,
algunas de las dificultades halladas en el proceso de implantacién del Acuerdo, y una
agenda hacia delante.

EL CONTROL DE RESULTADOS: HACIA UNA GESTION EVALUABLE

El paso hacia una democracia mas integral como al que se orienta la Constitucién,
conllevaria un cambio sustancial en la relacién entre gobernantes y ciudadanos, y en la
forma de control del gasto. Mientras en una democracia representativa los elegidos actuan
en calidad de fiduciarios -una vez elegido el representante “ya no es responsable frente a
sus electores y en consecuencia ya no es revocable”- y el control del gasto es legal y
financiero, un régimen mas participativo supondria que los ciudadanos no se desprendan de

' Jefe de la Divisiéon Especial de Evaluacién del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) de Colombia. Las
opiniones expresadas en este documento son exclusivamente personales y no comprometen al Gobierno de Colombia. Quiero
agradecer los valiosos comentarios y sugerencias de Pablo Abitbo! y Gloria Gémez, parte del equipo del DNP.

2 Bresser Pereira, Luiz Carlos: State Reform in the 1990’s; Logic and Control Mechanisms; |l Congreso Interamericano

del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica; Isla de Margarita, Venezuela, 15-18 de octubre de
1997.

3 Bobbio, Roberto, Democracia Representativa y Democracia Directa; en el Futuro de la Democracia , Fondo de
Cultura Econémica, Bogota 1992, p 37.
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los derechos sobre el uso del poder por parte de los gobernantes; en esa medida, el control
se extenderia a los resuitados de la gestion.*

A pesar de las importantes implicaciones que implantar un control de resultados
tendria sobre el sistema de gerencia publica, la discusién sobre cémo hacerlo efectivo se ha
concentrado hasta ahora en aspectos formales (las competencias de las diferentes
organizaciones de control, la idoneidad de los instrumentos, los métodos, etc.), sin
prestarle suficiente atencién a su inserciéon en los procesos de toma de decisiones del
gasto.

Se cae recurrentemente en el error de entender el control como un tema que, ya sea
técnica o normativamente, se resuelve en si mismo. En realidad, el sentido del control esta
en funcién de su contribucién al logro de objetivos, lo que obliga a pensarlo dentro del
marco de toma de decisiones del gasto. Las instituciones de control del gasto publico hacen
parte de las reglas de juego que gobiernan las decisiones alrededor del presupuesto. Resulta
inoficioso introducir nuevas formas de control sin adelantar cambios en los procesos
decisorios del gasto.

La relacién entre gobernantes y ciudadanos puede ser asimilada a una relacion
contractual, que como cualquier otra involucra unos derechos de propiedad® -en este caso
sobre el uso del poder estatal (los objetivos que privilegia)- cuya i) definicién, ii) proteccién
o control vy iii) exigibilidad (enforcement) representan costos de transaccién.® El control esté
estrechamente ligado al concepto de costos de transaccién; su efectividad supone un
arreglo institucional que promueva tanto una adecuada definicién de los objetivos de la
gestién gubernamental, como su exigibilidad.’

La pregunta de cémo hacer efectivo el control del gasto publico involucra
necesariamente el disefio de reglas de juego que lo hagan aplicable, lo que obliga a trasladar
el énfasis de los instrumentos y organizaciones del control a los procesos decisorios que
constituyen su objeto, es decir, al sistema presupuestal.

* Gandour, Miguel: “La Evaluacién de Resultados en el Contexto de un Proceso de Democratizacién”; en Hacia un

Gestién Publica Orientada a Resuyltados; Departamento Nacional de Planeacion; Bogot4, 1996.

5 Los derechos de propiedad son definidos por Douglass North como los derechos de usar, aprovechar, excluir e
intercambiar, aquello que es objeto de transaccion: “the right to use, the right to derive income from the use of, the right to
exclude, and the right to exchange” (North, Douglass C., /nstitutions, Institutional Change and Economic Performance,
Cambridge University Press, New York, 1996, p. 28). En la relacién contractual que nos ocupa los derechos de propiedad
son: el poder de gobernar entregado al elegido contra los resultados de una gestién especifica, el logro de unos objetivos.
Estos estarian determinados, de una parte, por la autonomfa que se le debe al gobernante en la consecucién de los objetivos
y, de otra, por el derecho de la ciudadanfa a retirar ese poder en caso de incumplimiento {léase, una mala gestién), el derecho
a participar activamente en la gestién (a través de los mecanismos de participacion, en virtud de los cuales se manifiestan
permanentemente las preferencias ciudadanas que, como ya se insinué, son vinculantes para el gobernante) y el derecho a
evaluar por resultados (de acuerdo con los pardmetros evaluativos que se establezcan).

8 Aqui tomamos la definicién que de los costos de transaccién hace Douglass North (Vease North: op.cit.: pgs. 27-
28). Para Williamson los costos de transaccién se definen en el contexto de la pregunta sobre la armonia con la que funciona
el sistema: "Do the parties to the exchange operate harmoniously, or are there frequent misunderstandings and conflicts that
lead to delays. breakdowns, and other malfunctions?” (Véase Williamson, Oliver E., The Economic Institutions of Capitalism,
Free Press, New York, 1988, pp. 1 y 2). Para E. Ostrom, elios corresponden a los incurridos en el gran nimero de acuerdos
pre y postcontractuales a los que deben llegar las partes: “All contracting involves costly activity expended in the processes
of achieving agreements before and continuing to coordinate activities after an initial agreement is reached in an uncertain
environment...” {Ostrom, Elinor, et. al., Institutional Incentives and Sustainable Development: Infrastructure Policies in
Perspective, Westview Press, Boulder, 1993, p. 47).

?Gandour, Miguel y Solano, Julieta: Las Instituciones Presupuestales en el Contexto de la Nueva Constitucién; informe
final de consultorfa para el Proyecto de Modernizacién de la Administracién Financiera del Sector Publico; Departamento
Nacional de Planeaci6én-FONADE; Bogot4, Octubre de 1996.
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En dicha relacion contractual los costos de transaccién estarian relacionados con la
identificacién de las preferencias ciudadanas, el establecimiento de los pardmetros
evaluativos de la gestion gubernamental que las interpreten, el monitoreo de los mismos, y
los mecanismos para demandar su cumplimiento. Los términos en que los gobernantes
formulan su programa de gobiernc constituiria un paso importante en la definicion de
derechos de propiedad inherentes a dicha relacion. Este deberia traducirse en objetivos
evaluables, los cuales son tanto macro, como microeconémicos. A nivel macro, se
reflejarian en metas tales como el déficit fiscal. En términos micro, supondrian prestar
atencién a las diferentes prioridades sociales, econémicas y politicas de la poblacién.

El tema del control es institucional: las instituciones de control del gasto hacen parte
de las instituciones presupuestales®. No se puede hablar consistentemente de control
democratico del gasto si los procesos decisorios alrededor del presupuesto no lo son vy si la
estructura y el acceso a la informacién referente a él desvirtian su cardcter publico. Las
organizaciones y las herramientas de control resultan inocuas sin condiciones
institucionales que faciliten un control efectivo del gasto.

Las instituciones y organizaciones’ presupuestales comprenden una parte importante
de la estructura de gobierno'® de la relacién contractual entre gobernantes y ciudadanos. En
esa medida es importante examinar la manera como ellas contribuyen a (i) definir objetivos
democréaticos, (ii) monitorear su desarrollo vy {iii) hacer exigible su cumplimiento.

_ El logro de los objetivos, macro y microeconémicos, que constituyen los derechos de
propiedad de dicha relaciéon contractual, sélo es posible si el monto, la composicién y el uso
de los recursos son consistentes con esos objetivos. El sistema presupuestal comprende el
sistema de toma de decisiones que afectan estos tres niveles. Los resultados en términos
de esos tres niveles estan estrechamente interrelacionados. Si no existe un control estricto
del gasto que se refleje en el presupuesto, éste termina por convertirse en un acuerdo no
confiable, sin legitimidad, lo que termina por desvirtuar cualquier ejercicio de priorizacién y
a generar incertidumbre en las instancias responsables de la ejecuciéon de las politicas
publicas. A su vez un sistema presupuestal en el que no prevalezca un esquema ordenado
que promueva la distribucién estratégica del gasto y la eficiencia en su uso termina por
generar una demanda insostenible por recursos que presiona el monto.

Controlar el gasto supone entonces orientarlo de tal manera que: i) se mantenga un
monto de gasto congruente con el marco de politica macroeconémica, ii} se asignen
estratégicamente los recursos de acuerdo con las prioridades, y iii) se logren resultados a
costos razonables''. Lograr que el control sea efectivo, es decir, que incida positivamente

8Estas comprenden las reglas formales e informales que definen la elaboracién, aprobacién, ejecucién y control del
presupuesto.

%Para North, las instituciones son “las reglas del juego”. Por su parte, las organizaciones son “los jugadores”. Las
primeras consisten de reglas formales e informales que determinan el comportamiento y las restricciones de las
organizaciones en las transacciones. Las organizaciones, a su vez, consisten de grupos de personas involucradas en el
trabajo por un fin comun. Es la organizacién la qua define los términos de su interaccién. Para las definiciones de North
véase su articulo Institutions, Institutional Change and Economic Performance y el texto Transaction Costs, Institutions, and
Economic Performance, International Center for Economic Growth, San Francisco, 1992.

195e traduce aqui el concepto de governance structure como estructura de gobierno: A governance structure is the
“organizational framework within which the integrity of a contractual relation is decided”. El organizational framework
comprende tanto las instituciones como las organizaciones. Véase Williamson: op.cit.: p. 41.

"' Campos, Ed y Pradhan, Sanjay: Budgetary Institutions and Expenditure Outcomes. Binding Governments to Fiscal
Performance, Public Economisc Division, Policy Research Department, The World Bank, Washington, September 1996.
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en la orientacion de la gestion publica hacia resultados es algo que no puede lograrse
parcelandolo como un tema aparte; por el contrario es necesario redisefiar los procesos
decisorios de la gestion de tal forma que sean controlables.

EL ACUERDO DE EFICIENCIA: CONTROL SOBRE TRES NIVELES DE RESULTADOS DEL
GASTO

La evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo realizada en abril de 1997 mostré6 cémo el
deterioro fiscal del sector publico, sumado a una serie de problemas estructurales de la
gestion, se venia traduciendo en dificultades para el logro de sus objetivos'?. Un espiral de
presupuestos sobrestimados-rezago-recortes que habia ampliado la brecha entre el
presupuesto y el flujo efectivo de recursos, terminaba por convertir la programacién en un
proceso ilusorio. Ello incentivé diferentes estrategias por parte de los agentes con intereses
sobre el presupuesto destinadas a asegurar su participacién en él. Asi, por ejemplo, algunas
entidades inflan el valor de los proyectos, buscan nuevos créditos externos o solicitan
vigencias futuras como estrategia para enfrentar ia inminencia de recortes o las dificultades
para acceder a recursos de caja. Igualmente, los agentes politicos buscan colonizar
porciones cada vez mayores de la apropiacion presupuestal. De otro lado, la ausencia de
mecanismos sistematicos de rendimiento de cuentas hace discrecionales las decisiones
sobre qué rubros se privilegian y atin mas dificil reorientar los procesos de gestiéon hacia
practicas mas eficientes.

Este escenario institucional lo completaba la proliferacién de normas que atan gastos
y crean inflexibilidades muy fuertes al manejo estratégico del gasto, a la vez que imponen
al ejecutivo obligaciones sobre el cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo. A ello se
sumo la dindmica heredada hacia el aumento del rezago presupuestal y la disminucién en el
ritmo de crecimiento de los ingresos tributarios.

El presupuesto, asi, no constituia un acuerdo confiable que armonizara y disciplinara
las demandas de gasto. De no adoptarse correctivos, muy pronto el rezago del presupuesto
de inversién de un afio coparfa practicamente todo el espacio de pagos de la siguiente
vigencia. Esto significaba sacrificar un ano de inversiones para poder cancelar gastos
causados en afos anteriores. Era imperativo recuperar la sinceridad del ejercicio
presupuestal; propdsito para el cual no bastaba con ajustar el monto del presupuesto:
también era necesario un proceso estratégico de priorizacién y resultados evaluables.

El Acuerdo de Eficiencia surgié asi del diagnéstico de que €l manejo del presupuesto
inducia una presién continua sobre el monto de apropiaciones y una ineficiencia del gasto
en la medida en que,

1. el presupuesto no se elaboraba teniendo en cuenta la disponibilidad real de recursos, tanto
de corto como de mediano plazo, lo que permitia que el mismo ocupe un espacio cada vez
mayor de caja de la siguiente vigencia;

2 E| Salto Social. Informe de Avance del Plan Nacignal de Desarrolio 1996; DNP-DEE, Documento CONPES 2917,
Bogota, 16 de abril de 1997.
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. no existian mecanismos sistematicos de priorizacién que estimularan la recomposicién del
gasto bajo una restriccion fisca!l estricta; por el contrario, la introduccién de nuevos rubros
se realizaba aumentando las erogaciones ;

. no existia un control sistematico de los resultados de la gestiéon que permitiera orientar el
gasto hacia las funciones de produccién mas eficientes.

En tal sentido, el Acuerdo de Eficiencia se diseid como un mecanismo para
recuperar la gobernabilidad del gasto en tres niveles interdependientes de resultados del
mismo: disciplina fiscal, priorizacion y eficiencia técnica.

El Acuerdo de Eficiencia busca una adecuada coordinaciéon de las instancias que
tienen responsabilidad sobre los diferentes niveles de resultados del gasto, lo que empieza
por la demarcacién clara de sus competencias y la definiciéon de lo que debe constituir su
contribucién a una salida de la crisis fiscal. Con el Acuerdo los ministerios y entidades
recuperan gobernabilidad sobre los procesos de toma de decisiones comprendidos dentro de
sus espacios de gestién. Asi, corresponde

. al Ministerio de Hacienda la responsabilidad por el financiamiento y la programacién del
gasto global y su consistencia con el marco de la politica macroecondmica. Ello lo
compromete en la tarea de ajustar el presupuesto a las posibilidades reales de caja, de tal
forma que se eliminen los recortes y &l presupuesto recupere su valor como herramienta
de programacién del gasto tanto macro como sectorialmente. Depende de él que las
entidades cuenten con presupuestos realistas y recursos ciertos para su ejecucion. El
acuerdo presta particular atenciéon a la necesidad de despejar la incertidumbre que
enfrentan los ministerios y entidades respecto al flujo efectivo de recursos.

. al Departamento Nacional de Planeacion la responsabilidad de guiar el proceso global de
planeacién y asegurar que la asignacion del gasto de inversion - sujeta a las restricciones
de monto vy las inflexibilidades de la actual estructura presupuestal - sea consistente con
las prioridades y la evaluacion de resultados del Plan Nacional de Desarrollo. Este ejercicio
exige privilegiar dareas prioritarias y sacrificar gastos de menor valor estratégico; en
definitiva algunos gastos previstos en el Plan de Desarrollo no podran ejecutarse dada la
limitacion de recursos. Sobre esta base el DNP debe sefalar las areas donde debe
concentrarse el mayor esfuerzo de la gestion y definir cuotas globales por sectores.

. a los ministerios la responsabilidad por el cumplimiento de los objetivos prioritarios de su
sector, lo cual les exige asegurar la consistencia estratégica del ejercicio de asignacion
presupuestal al interior del mismo. ’

. a las entidades ejecutoras la responsabilidad de alcanzar en forma eficiente los objetivos a
su cargo, para lo cual deben identificar la mejor distribucién posible de los recursos que les
sean asignados, cubriendo las inflexibilidades existentes. Para ello identificaran ahorros en
costos que puedan ser distribuidos eficientemente entre sus proyectos

De esta manera se ha dado inicio al ejercicio que constituye el Acuerdo de
Eficiencia: a partir de las restricciones presupuestales establecidas, cada uno de los
ministerios ha trabajado con el Departamento Nacional de Planeacién en un andlisis de las
prioridades sectoriales de inversién y en la asignacion de las responsabilidades
institucionales que deben conducir a su fogro. Asi, el Acuerdo de Eficiencia establece, para
cada uno de los sectores que constituyen el campo de accién del Estado, metas, que
representan los compromisos del Gobierno, tanto para cumplir con los objetivos prioritarios

B5



del Plan Nacional de Desarrollo, como con la construcciéon de una gestién publica con una
capacidad cada vez mas consolidada para producir resultados. Por dltimo, el cardcter
publico de las metas establecidas busca una mayor transparencia de la gestién, asi como el
control ciudadano que sobre su cumplimiento pueda ejercerse.

LOGROS Y LIMITACIONES

Si bien el Acuerdo de Eficiencia apenas empieza a ser puesto en préctica se puede hablar
ya de algunos logros y algunas limitaciones en el intento de avanzar hacia una gestién
estatal mas controlable.

Logros

En primer lugar el Acuerdo contribuy6é al debate sobre la situacién fiscal y a la
fijacién de un presupuesto méas acorde con los ingresos y en esa medida a mejorar la
relacién global de pagos/apropiacion del 48% en 1996 a una estimacién del 65% al final de
1998.

De otra parte, el Acuerdo de Eficiencia permitié que se complementara el primer
ejercicio articulado de elaboracién de Planes Indicativos de todas las organizaciones del
gobierno central {170). Por primera vez se cuenta con una linea de base para una
evaluacién del estado de la gestidon en los diferentes sectores. Si bien puede haber duda
sobre la bondad de algunas metas e indicadores, ellos constituyen un punto de
comparacion con respecto a cé6mo debe medirse la gestion de las entidades.

El Acuerdo permitié, asimismo, ordenar y darle mayor valor estratégico a los
Comités Funcionales de Presupuesto. De una parte involucré al nivel directivo de las
entidades, antes ausentes, en el disefio de sus respectivos presupuestos y, de otra, sirvio
de base para iniciar una discusién del presupuesto alrededor de grandes objetivos
sectoriales.

De igual manera, con el Acuerdo se inici6 una descentralizacion de
responsabilidades, de los que puede llamarse Ministerios Centrales -Ministerio de Hacienda
y DNP- hacia los Ministerios Sectoriales, que hacia adelante busca una mejor delimitacién y
rendimiento de cuantas sobre los distintos niveles de resultados del gasto.

En resumen el Acuerdo de Eficiencia es el primer ejercicio practico en el que algunas
herramientas metodolégicas del Sistema Nacional de Evaluacion (SINERGIA) se insertan
dentro del proceso de decisiones de! gasto.

Sin embargo aunque el Acuerdo representa un logro significativo en la articulacion
de la evaluacién en el sistema de gestién, persisten factores institucionales importantes que
deben mejorarse si se quiere seguir avanzando en esa direccién.

Limitaciones
In i

La primera dificultad que enfrentd el ejercicio conducente al Acuerdo de Eficiencia
fue la naturaleza inflexible de buena parte del presupuesto de inversion. Se calcula que
cerca del 70% de los recursos del presupuesto de inversién corresponde a inflexibilidades:
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Constitucionales: Aquellos recursos con destinacion especifica establecida en la
Constitucién. Tal es el caso de los recursos provenientes de Regalias.

Legales: Aquellos recursos con destinacion especifica establecida mediante Leyes.
Cabe resaltar la Ley 223 que establecid un incremento en el IVA del 14% al 16%,
destinando estos dos puntos porcentuales adicionales en los siguientes conceptos: al
menos un 30% al régimen subsidiado de salud, al menos un 30% en gasto social rural , al
menos un 10% para los fondos de pensiones oficiales, al menos un 3% para servicios de
cardiopatia y diabetes infantil y al menos 2% para programas de la tercera edad.

Créditos externos con la Banca multilateral: Son recursos provenientes de la banca
muitilateral con destino a proyectos especificos.

Contrapartidas de créditos: Responden a compromisos de cofinanciacién a proyectos
cofinanciados con créditos externos.

Cooperacion Técnica - Donaciones: Son recursos internacionales otorgados a
Colombia en especie o en dinero con destinacion especifica.

Vigencias Futuras: Se refiere a asignaciones realizadas en el pasado con destino a
proyectos de gran cuantia, cuya ejecucién toma mas de una vigencia.

A estas inflexibilidades se suma la separacién entre gastos de funcionamiento y
gastos de inversion. Esa separacién no sélo imposibilita la cuantificacion de costos por
- objetivos sino que dificulta las decisiones sobre cambios en la composicién del gasto:
existe una parte del gasto - el funcionamiento - de alrededor del 80%, que crece
inercialmente y que escapa a cualquier manejo estratégico. A su vez, esta separacion
provoca que el espacio de respondibilidad en términos de resultados, se reduzca a menos
del 20%.

El sistema presupuestal actual concentra el ejercicio de evaluacién econémica y
social a nivel de lo que, sin un criterio claro de demarcacién, se ha denominado proyectos.
Una evaluacién reciente del Banco de Proyectos de Inversién Nacional (BPIN)"® muestra,
entre otras cosas, una pobre definicion de un criterio de demarcacién de lo que se
considera como proyecto; una baja calidad de la informacién consignada, y una deficiente
aplicabilidad de conceptos basicos de evaluacién de proyectos debido a la limitacién en la
definicién del horizonte temporal.'®

Los proyectos aun no inciden significativamente sobre los procesos decisorios de
politica y asignacién de gasto. Aun contando con un portafolio de proyectos no ha sido
posible efectuar un analisis integral de todas las necesidades de inversiéon en todos los
niveles, para identificar la inversién mas prioritaria, que responda a criterios de eficiencia en
el uso de los recursos y que garantice la articulacion entre la planeacién y la
presupuestacion

La unidad proyecto se convirtié en una unidad de gasto, pero no se logré asegurar
su caracter como unidad gerencial sostenible que garantizara la provision de un bien o

'3 Gomez, Gloria y Garcia, Gustavo: Banco de Proyectos de Inversion, evaluacién y propuesta, 1997.

4 Gandour y Solano: op.cit.
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servicio. Es asi como la preparacion del presupuesto a través de proyectos se limité a ser
un tramite presupuestal ante el DNP sin que el BPIN brindase una mejor informacion sobre
el gasto de inversion de las entidades ni un mayor nivel de compromiso de ellas en torno al
uso de los recursos.

Se disend un sistema de informacién centralizado con la pretensién de concentrar la
toma de decisiones en torno a un portafolio de proyectos que recogiera las necesidades de
inversion en todos los niveles. Pero la informacién que se registra en el Banco de Proyectos
no recoge lo relevante para la toma de decisiones, pues tanto el proceso de articulacién de
la planeacién con la presupuestacién como la priorizacién del gasto deben hacerse sobre
objetivos estratégicos que normalmente estadn por encima de lo que hoy se llaman
proyectos de inversion.

Ademas, resulta extremadamente costoso implementar un sistema centralizado de
registro y seguimiento sistemdético a los proyectos. Garantizar en forma centralizada la
calidad de la informacién de proyectos exige el disefio de procedimientos centrales de
validacién que pueden resultar demasiado costosos y que dificilmente superan un proceso
de validacién ubicado en el sitio donde se genera la informacién. Por otra parte, la viabilidad
de un monitoreo centralizado enfrenta la imposibilidad de disponer de informacién de
tiempo y lugar, y cualquier esfuerzo de centralizacién implica el disefio de procesos de
traslado y validacién de informacién que finalmente solo representan atrasos en el manejo
de las cifras y costos adicionales de validacién externa, sin lograr superar el problema de
asimetrias de informacién que enfrenta dicha centralizacién.’®

El sistema de informacién del BPIN no logré constituirse en una herramienta
gerencial para el DNP, los Ministerios o las entidades. La pretension del DNP de priorizar la
inversién a partir de un portafolio de proyectos no solo enfrenté la problematica del gran
numero de proyectos que debian ser objeto de comparacién, sino que olvidé que no es
posible una comparacién exclusivamente técnica entre proyectos a la luz de la evaluacién
econdmica. Un proceso articulado de toma de decisiones debe involucrar objetivos
generales, estrategias de largo y mediano plazo y consideraciones de equidad, entre otros
aspectos. Ademas, en la medida en que la informacién no estd disenada para facilitar la
toma de decisiones de quienes la producen (las entidades), no existe ningun incentivo para
que dicha informacién sea util, exacta y esté actualizada. El sistema fallé en su
sostenibilidad en la medida en que las entidades no encontraron un estimulo para hacer un
uso del mismo como herramienta de gestién.

Esta situacién impide que el BPIN cumpla con por lo menos tres de los principales
objetivos que motivaron su creaciéon como fueron los de “homogeneizar los criterios de
acceso a la financiacién con recursos del Presupuesto. General de la Nacidn; servir de
instrumento para la asignacién eficiente de los recursos de inversién publica; y permitir una
mayor integracién de los procesos de planificacién y de asignacién de recursos”'®

El incumplimiento de estos objetivos le resta credibilidad al proceso de asignacién de
recursos y lo deja sin reglas de juego claras para la regulacién de la intervencion de
intereses particulares. Esto tiene consecuencias para proceso de racionalizacion del uso de

5 Gomez y Garcfa: op.cit.

'6 Luis Carlos Valenzuela, “La Inversién Pablica en el Contexto del Nuevo Estatuto Orgénico de Presupuesto”, Bogota,
mayo 1o, de 1989, mimeo.
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Para ello se hace necesario fortalecer el papel de los Ministerios como responsabies
sectoriales de la ejecucién de politicas y la priorizacion de objetivos. Se requiere que cada
ministerio se responsabilice por [a priorizaciéon sectorial y ordene su presupuesto de
inversiébn en torno a objetivos sectoriales, que se concretarian a su vez en objetivos de
entidad donde se demarcan claramente las competencias institucionales y se establecen los

. compromisos de contribucién al logro de las politicas.

{3) La puesta en operacion del Sistema de Evaluacion de tal manera que el DNP esté

. en capacidad de responder por la evaluabilidad de las UEPs. Para ello puede, si lo considera

necesario, efectuar una seleccién ad-hoc de indicadores de evaluacién?® tanto del objetivo

involucrado &n cada UEP como de las posibles estrategias para su logro, y establecer
Evaluaciones Estratégicas bien sea por medio de visitas del DNP o auditorias externas, etc.

Es asi como, en el caso de UEPs que involucren estrategias de ejecucion que
responden a un ciclo clasico de inversién, en un lugar y con una poblacién definida, el DNP
podré seleccionar indicadores que permitan hacer seguimiento a los componentes de la
inversion, a los productos que se generan a lo largo del ciclo o a los resultados alcanzados.
En el caso de estrategias que corresponden a labores o procesos asociados con la
estructura organizacional de la entidad, podria ser suficiente informacién de costos por
producto a desarrollar o por actividad a realizar. '

Lo anterior no excluye el procedimiento regular de evaluacién descentralizada por
~parte de los ministerios como garantés de los compromisos sectoriales, y la entidad
ejecutora como responsable del nivel de cumplimiento de los objetivos institucionales y las
estrategias de accién.

Esto significa que las UEPs una vez se definen en términos de objetivos
institucionales, se ejecuten a través de estrategias de accién que son de la gobernabilidad
de las entidades. Son las entidades ejecutoras gquienes disponen de informacidén precisa de
tiempo y lugar sobre los resultados alcanzados en el desarrollo de las estrategias bajo su
responsabilidad y su contribucién al logro de los objetivos institucionales. Es por ello que el
detalle de la informacién de las UEPs, es decir, la informacién sobre las estrategias de
accién, debe ser parte de un sistema fundamentalmente de las entidades.

Teniendo en cuenta lo anterior el préximo ejercicio presupuestal {1998) se realizara
de acuerdo al programa de actividades incluido en el Anexo No. 1 - Cuadro No. 3.

20 Esto puede implicar el establecimiento de indicadores de costo - beneficio, costo - eficiencia o costo unitario, o una
validacién de actividades criticas si este es el caso.
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_ ANEXO 1 - CUADRO 1
ACUERDO DE EFICIENCIA - DIAGNOSTICO Y PROPUESTA

con respecto a
los resultados
fisicos de la eje-
cucion.

cen en muchos casos
de valor estratégico,
tanto en términos de
los objetivos a los
que apuntan, como
del nivel de autono-
mfa que representan,
Esto deriva en la
continua  necesidad
de autorizaciones de
traslado.

de inversién, via indexa-
cibn automdtica de
programas y proyectos
que no se terminan lo
que determina una
presién sobre el monto.

NIVEL SITUACION FACTORES EFECTOS ACUERDO DE EFICIENCIA
ACTUAL DETERMINANTES
1. PROGRAMACION | Débil programa- | — Ausencia de un|- Control del monto del |- Se pasa de un presu-
Y FINANCIACION | cién presupuestal marco de gasto de gasto a través de puesto que fija un techo,
MACRO- FISCAL | basada en ingre- mediano plazo que mecanismos de caja que a un presupuesto basado
sos sobreestima- imponga estrictas res- generan incertidumbre vy en pisos presupuestales
dos, que provoca tricciones y promueva conducen a que los que exige proyecciones
una brecha cre- la disciplina fiscal. acuerdos alrededor del de ingreso conservado-
ciente entre la b presupuesto no  sean ras, lo que debe generar
programacion y | Normatividad  que | ., Gapies o a mayores| una mayor certidumbre
los recursos establece el carécter costos financieros de la sobre el flujo de recursos
efectivos. de Ley del Plan de gestion. hacia las entidades, y
Inversiones del PND, desestimula los recortes.
gener6 presiones y (- Costos de programas y
expectativas de eje- proyectos de inversién
cucién sobre un pre- inflados.
supuesto cuyo finan-
ciamiento fue sobre-
estimado.
2. PLANEACION Y | inercia del gasto, | _ Ausencia de meca-|— L@ introduccién de | - Definicién  inequivoca
PRIORIZACION que determina la nismos de prioriza- nuevos gastos se hace| de prioridades, insertando
indexacién auto- cién, gue evaluen el a costa de una presién| la evaluacibn en los
maética del valor valor estratégico y el sobre el monto del proc_:e;os de toma de
de programas vy impacto de los pro- presupuesto. deCIsrongs del gasto vy
proyectos gramas. prescindiendo de gastos
no estratégicos.
~ Recuperar el valor es-
tratégico de los comités
funcionales y del proceso
presupuestal en general.
- Plan Indicativo como
instrumento fundamental
de avance hacia un pre-
supuesto por objetivos.
3. EJECUCION Incontrolabilidad | — Los proyectos care- |~ Ineficiencia del gasto|- Mayor autonomia en la

ejecucién y clara defini-
cién de responsabilidades
en torno a resultados.

Desproyectizar el pre-
supuesto y situar la res-
ponsabilidad del DNP en
el seguimiento de progra-
mas estratégicos;, esto
implica hacer de los
proyectos una categorfa
estratégica  consistente
con la autonomfa y res-
ponsabilidad delegada a
las entidades ejecuto-
ras?'.

2! pProyecto: Un proyecto es una decisién estratégica que consulta la capacidad de coordinacién y seguimiento del
DNP y la autonomia y capacidad de gestién de las entidades.
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Anexo 1 - Cuadro 2

PROCEDIMIENTO PARA EL SEGUIMIENTO Y EVALUACION DEL ACUERDO DE EFICIENCIA

1997-1998

FECHA

LIMITE RESULTADO PROCEDIMIENTO
i

Dic. 19/97 Planes Indicativos Los Ministerios ajustan sus Planes Indicativos Sectoriales
Sectoriales articulados al a los compromisos del Acuerdo de Eficiencia y articulan las
Acuerdo de Eficiencia y actividades criticas. Para ello cuentan con el apoyo del DNP
con informacién para su {Unidades Técnicas y Division Especial de Evaluacién}. Ver
evaluacién. Recomendaciones para Ajustar los Planes Indicativos Sectoriales a

los Compromisos del/ Acuerdo de Eficiencia.
. Difusién permanente del E . - Ta -
Dic. 30/97 A do de Efici : El DNP disena el sistema de seguimiento a las actividades
cuerdo de Eficiencia " s } h .
criticas programadas para cada objetivo. Esta informacién estara
disponible en la Red

Ene. 15/97 Ezzlr:?izl:nes i o En los casos que se estime necesario, las Unidades

Técnicas estableceran Evaluaciones Estratégicas a los
campromisos del Acuerdo (bien sea por medio de visitas del DNP o
auditorias externas, etc) y definiran indicadores adicionales para el
seguimiento. Esto serd comunicado a los Ministerios para que esté
en piena aplicacién a partir de enero de 1998.

Feb.20/98 Acuerdo de El DNP evalua el Plan Nacional de Desarrollo con corte a
Eficiencia evaluado y 31 de diciembre de 1997, con base en los resultados del Acuerdo
retroalimentando la gestién | de Eficiencia, y presenta recomendaciones sobre: (i) Incentivos en
de acuerdo con los el PAC de 1998 (ii) Evaluaciones Estratégicas sobre objetivos de
resultados alcanzados a 31 | palitica que las requieran (iii) Recomendaciones sobre disminucién
de diciembre de gasto en algunos compromisos y aumento de gasto en otros.

Feb. 27/98 Publicidad de los El DNP elabora un resumen de la evaluacién del Acuerdo e
resultados del Acuerdo de |incluye un reconocimiento a la gestién de los sectores que
Eficiencia cumplan mas eficiente y eficazmente con los compromisos. Este

informe se publicara (posiblemente en la pagina WEB del DNP y en
diarios de amplia circulacién).

Julio 15/98 Acuerdo de El DNP evalta el Plan Nacional de Desarrollo con corte a
Eficiencia evaluado y 30 de junio de 1998, con base en los resultados del Acuerdo de
retroalimentando la gestion | Eficiencia, y presenta recomendaciones sobre: (i) Incentivos en el -
de acuerdo con los PAC de 1998 (ii) Evaluaciones Estratégicas sobre objetivos de
resultados alcanzados a 30 | polltica que las requieran (iil) Recomendaciones sobre disminucion
de junio. de gasto en algunos compromisos y aumento de gasto en otros.

Julio15/98 Publicidad de los El DNP elabora un resumen de la evaluacién del Acuerdo e

resultados del Acuerdo de
Eficiencia

incluye un reconocimiento a la gestién de los sectores que -
cumplan mas eficiente y eficazmente con los compromisos. Este
informe se publicaré {posiblemente en la pagina WEB del DNP y en
diarios de amplia circulacién).

Los Ministerios publicardn los resultados del cumplimento
de sus compromisos y los de sus Entidades.
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Anexo No.1 - Cuadro No. 3

P»RESUPUESTO PARA 1999 - ACTIVIDADES
El DNP establece:

L El cambio en la categoria proyecto de inversion como Unidad Estratégica de Politica
(UEP).

; El cambio en los tiempos de presentacién de las UEP, al DNP acorde con lo inciuido en
este cronograma. ‘

El DNP anuncia cubtas de inversién para 1999

Cada Ministerio realiza una distribucién inicial de la cuota global de presupuestg
entre la direccién superior y sus entidades adscritas y vinculadas.

Cada Entidad elabora los Planes Indicativos de entidad para 1999 y el presupuestg
para cada UEP

Cada Ministerio efectta una priorizacién de objetivos sectoriales y elabora los Planeg
Indicativos Sectoriales que contienen una agregacién estratégica de los Planes Indicativog
de la Direccién Superior y de sus Entidades.

Cada Ministerio elabora una propuesta presupuestal sectorial dado un monto fijg
para el sector.

Cada Ministerio envia al DNP los Planes Indicativos Sectoriales con la propuesta d¢
distribucién sectorial. Este envio se efectia en forma sistematizada utilizando el Sistema de
Informacién de Planes Indicativos.

Cada Ministerio presenta al Comité Funcional de Presupuesto la propuesta d¢
asignacion de cuota del sector y su distribucién sectorial.

EL DNP consolida el presupuesto a partir de la propuesta de distribucié
presupuestal aprobada en Comités Funcionales

Cada Ministerio valida la informacién de los Planes Indicativos Sectoriales y los de
las Entidades garantizando que coincidan con lo aprobado mediante Ley de Presupuesto.

El DNP informa quincenalmente sobre el cumplimiento de las actividades criticag
brogramadas para cada objetivo. Esta informacion se publica en la pagina WEB del DNP
se remite a los ministerios. ‘

En los casos que se estime necesario, el DNP establece Evaluaciones Estratégicas 4
los compromisos de las UEP (bien sea por medio de visitas del DNP o auditorias externas,|
etc) y define los indicadores alternativos para el seguimiento. Esto ser& comunicado a los
‘lMinisterios para que esté en plena aplicacién a partir de enero de 1999.

El DNP elabora una evaluacion semestral del avance en las metas pactadas en los
Planes Indicativos Sectoriales y presenta recomendaciones sobre: (i} Incentivos en el PAC
de 1999 (ii) Evaluaciones Estratégicas sobre objetivos de politica que las requieran (iii)
Recomendaciones sobre disminucién de gasto en algunos compromisos y aumento de gasta
en otros (iv) Un reconocimiento a la gestién de los sectores que cumplan mas eficiente v
eficazmente con los compromisos. Este informe se resume en la pagina WEB del DNP y en
diarios de amplia circulacién.

B14




BIBLIOGRAFIA

Bobbio, Norberto: “Democracia Representativa y Democracia Directa”; en £/ Futuro de
la Democracia , Fondo de Cultura Econémica, Bogota 1992.

Bresser Pereira, Luiz Carlos: State Reform in the 1990’s: Logic and Control
Mechanisms; Il Congreso Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la.
Administracién Publica; Isla de Margarita, Venezuela, 15-18 de octubre de 1997.

Gandour, Miguel: “La Evaluacién de Resultados en el Contexto de un Proceso de
Democratizacién”; en Hacia una Gestion Publica Orientada a Resultados; Departamento
Nacional de Planeacién; Bogota, 1996.

Gandour, Miguel y Solano, Julieta: Las /nstituciones Presupuestales en el Contexto de la
Nueva Constitucién; informe final de consultoria para el Proyecto de Modernizacion de la
Administracién Financiera del Sector Publico; Departamento Nacional de Planeacion-FONADE;
Bogotd, Octubre de 1996.

Gomez, Gloria y Garcia, Gustavo: Banco de Proyectos de Inversion, evaluacion y
propuesta, 1997.

North, Douglass: /nstitutions, Institutional Change and Economic Performance,
‘Cambridge University Press, Cambridge, 1990

North, Douglass: Transaction Costs, [Institutions, and Economic Performance,
International Center for Economic Growth, San Francisco, 1992.

Ostrom, Elinor, et. al., Institutional Incentives and Sustainable Development:
Infrastructure Policies in Perspective, Westview Press, Boulder, 1993.

Saward, Michael: “Democratic Theory and Indices of Democratization”, en Beetham,
David, ed.: Defining and Measuring Democracy, SAGE Publications, London, 1994.

Valenzuela, Luis Carlos: "La Inversion Publica en el Contexto del Nuevo Estatuto
Orgénico de Presupuesto”, Bogota, mayo 1o, de 1989, mimeo.

Williamson, Oliver E., The Economic Institutions of Capitalism: Firms, Markets,
Relational Contracting, The Free Press, New York, 1988.

B15




EL PROGRAMA DE REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
Y LAS TAREAS DE EVALUACION DE LA GESTION
INSTITUCIONAL: LA EXPERIENCIA DE HONDURAS

Hugo Castillo’

INTRODUCCION

Las reformas a las normas y mecanismos sobre la evaluacion de la gestion publica se
enmarca en el conjunto de lineamientas y objetivos del Programa de Modernizacién del
Estado, especificamente del Programa de Reforma del Sector Publico, que comprende dos
Componentes: Reforma de la Administracién Publica y Reforma de los Servicios Publicos.

El Programa tiene dos unidades co-ejecutoras; la Unidad Coordinadora del Proyecto
{(UCP) dependiente de la Comisién Presidencial de Modernizacién del Estado (CPME) vy la
Comisién Consultiva de Privatizacién (CCP) dependiente de la Secretaria de Finanzas 'y
cuenta con el apoyo de asistencia técnica y financiera del Banco Mundial y del BID.

El Programa de Reforma del Sector Pdblico tiene como objetivos: a) mejorar los
servicios publicos por medio de una mayor participacién del sector privado; b} reducir los
gastos reestructurando las instituciones ptblicas y el empleo y c) mejorar la gestién publica
para incrementar la eficiencia, transparencia y responsabilidades de rendicién de cuentas.

El Componente de Reforma de la Administracién Publica sostiene que la evaluacién
debe ser parte integrante de la gestiéon del sector publico y constituye una pieza clave de la
Modernizacién del Estado. Se estd consciente que la evaluacion apovya el Progfama de
Reforma del Sector Publico, generando informacién pertinente vy oportuna y a su vez
constituye un resultado requerido del proceso de reforma.

En Honduras poco avance se tiéne sobre los mecanismos de evaluacién del gastos
publico. La Secretaria de Planificacién, Coordinacién y Presupuesto (SECPLAN) con el apoyo
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), fue la primera institucién que intent6 organizar
un Sistema Nacional de Evaluacién el afio pasado. Hasta mediados de 1997 con el Programa
de Reforma de la Administracién Publica, se empieza a reordenar, y organizar las tareas sobre
la gestiéon de las instituciones estatales; como también se inicia el proceso de disefio,
medicién y uso de indicadores de gestién institucional. Las experiencias recientes se limitan a
la elaboracion de indicadores para medir el impacto ‘del gasto social aplicados a nivel de un
municipio y al disefio de un esquema de evaluacién novedoso propuesto en el sector de
educacién, que permitird medir las metas o logros académicos que se quieren alcanzar en el
contexto del proyecto “Mejoramiento de la Calidad de la Educacion Basica”.

' De la Comisién Presidencial de Modernizacién del Estado, Programa de Reforma de la

Administracién publica.
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En base a ese conocimiento se ha preparado para ser presentado en el taller sobre
Evaluacion de la Gestion del Gasto Publico ha realizarse en la ciudad de Santiago de Chile, en
la sede de CEPAL a finales de enero de 1998, el presente documento “El Programa de
Reforma de la Administracion Publica y las Tareas de Evaluacién de la Gestion Institucional.
La Experiencia de Honduras”.

En ta primera parte del documento se entrega una sintesis de la situacién del gasto
social en Honduras. En el punto Il, se presenta la problematica global prevaleciente en el area
de evaluacion y dos experiencias recientes en esa materia en los sectores sociales: 1) -Un
esquema de evaluacién externa propuesto en el contexto del Proyecto “Educaciéon Basica”; 2)
Una metodologia aplicada para evaluar el impacto del gasto social a nivel del municipio. El
caso de Marcovia en el Departamento de Choluteca.

En la tercera parte, se exponen los avances de las reformas en la administracién
publica, principalmente los cambios realizados al proceso de formulacién y evaluaciéon de
politicas y metas institucionales, asi como la creacién de las unidades a nivel institucional
encargadas de las tareas de evaluacion de la gestién publica y sus vinculaciones con las
entidades competentes de la presupuestacién y planeacidn estratégica.

Finalmente en el punto IV, se detallan las tareas futuras en materia de la Gesti6én
Publica, principalmente las reformas a introducir en el drea de la administracién financiera del
Estado y la administracién de los recursos humanos, asi como los indicadores de resultados
que seran disehados para evaluar la ejecuciéon presupuestaria y los mecanismos para evaluar
el desempeno de los empleados del sector publico. También se describen brevemente los
avances en el Sistema de Inversién del Sector Publico {SISPU) y las tareas futuras de su
implementacion.

. SITUACION DEL GASTO SOCIAL

128 Las cifras preliminares para 1997 arrojan un crecimiento econémico de 5%, una
reduccion del déficit fiscal del sector publico a 2.5% del PIB, una inflacién del 13% y
una acumulacién de reservas de alrededor de US$450 millones.

2. La poblacién de Honduras (5.8 millones de habitantes en 1997) sigue
experimentando un rapido crecimiento, con una tasa anual de 2.5%. El
porcentaje de urbanizacién aumenta como producto de la migracién de las
areas rurales a las ciudades, lo cual crea necesidades de expansién en los
servicios de salud, agua potable, educacién y vivienda en los centros urbanos.
El aumento en la expectativa de vida de la poblacién réqueriré de mayor
atencién en los programas de salud y seguridad social de las personas que
entran en las etapas de jubilacién.

3. El crecimiento de la economfa hondurefia durante los Gltimos 10 afos ha sido
inferior al crecimiento poblacional, consecuentemente el ingreso per cdpita ha
disminuido y el nimero de pobres ha aumentado. La producciéon de bienes y
servicios, la mdas baja de la regi6én centroamericana, después de Nicaragua. Se
estima un ingreso por persona equivalente a US$ 707. Honduras mantiene una
deuda externa superior a los 4 mil millones de délares en 1996, es el tercer
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.bal’s méas endeudado (en términos de porcentaje del PIB) en fa region
latinoamericana. Més del 30% es deuda del sector pulblico y la mayoria es con
acreedores multilaterales. (BID, BM y BCIE).

La Poblacién Econémicamente Activa (PEA) de Honduras era de 1.8 millones
de personas en 1995, de la cual, los hombres representan el 70%. La
participacion de la mujer ha aumentado como consecuencia del proceso de
urbanizacién. El subempieo afecta tanto a hombres como mujeres, aun cuando
el desempleo abierto es solamente de 2.8%. Los trabajadores que tienen
menos ingresos son aguellos que se dedican a las labores agricolas como
jornaleros o en forma independiente. El 70% de los hogares tienen un ingreso
igual o inferior al salarioc minimo.

Honduras destiné 20.3% de su PIB en 1996 al gasto publico. Los gastos del
gobierno central representan mas del 70% del gasto publico y el pago de la
deuda publica representa més del 35% de los gastos del gobierno central. En
términos absolutos, el gasto publico per cépita es bajo cuando se compara con
el gasto de otros paises de la regién como ser Costa Rica y Panama, debido
basicamente al bajo producto nacional. Parte de las necesidades de recursos
que tiene el gobierno para financiar inversiones en capital humano se cubren
con financiamiento externo.

Honduras destina alrededor de 6.9% del PIB al gasto social, porcentaje similar
al promedio de la regién centroamericana. El gasto social per capita en 1995
fue de aproximadamente US$ 50. Este ha variado poco en términos reales
desde 1990, y el gaste social como porcentaje del gasto publico se ha
mantenido arriba del 25%. La participacién de los Programas de Compensacion
Social del Fondo Hondurefo de Inversion Social (FHIS) y el Programa de
Asignacion Familiar (PRAF), representa un importante complemento al
financiamiento de inversiones en los sectores de educacion y salud.

En Honduras, los niveles de pobreza son altos en comparacion con los que
prevalecen en el resto de la regién latinoamericana. En 1996 el 70% de las
familias estaban por debajo de la linea de pobreza. La mala distribucién del
ingreso se refleja en las cifras de 1992, cuando el 12% de la poblaciéon més
pobre recibié solamente el 1.8% del ingreso nacional, mientras que el 7% mas
rico recibié el 35%. Los ingresos medios urbanos superan a los ingresos
rurales en 150% vy los niveles de pobreza son mas altos entre las poblaciones
con menores anos de escolaridad. A nivel nacional, méas de la mitad de las
personas mayores de 40 afos son analfabetas, sin embargo el anaifabetismo
sigue reduciéndose como producto de las altas coberturas netas (mayores de
80%) de educacién primaria registradas en los ultimos 20 afos. El ingreso
mensual de los analfabetas dentro del mercado formal de trabajo en 1992 fue
estimado en US$500 y el ingreso de los que habfan completado la educacién
primaria era superior a los US$750 anuales.

El gasto publico en educacién como pbrcentaje del PIB se ha mantenido en los
altimos 5 afos alrededor de 4.5%. Casi la mitad del presupuesto de la
Secretaria de Educacidn (48%) es destinado a financiar la educacion primaria y
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preescolar, 17% es para el nivel medio y 18% es para el nivel superior, el resto
son para los gastos de administracién. La distribucién del gasto publico en
educacion esté sesgada en favor de la educacién superior, basicamente porque
la comunidad universitaria puede demandar y conseguir mas recursos, sin
embargo en el nivel medio los grupos de presién son mas débiles y la
participacién del financiamiento privado es importante.

El gasto publico en salud como porcentaje del PIB fue de 3.7 en 1995, Se
desconoce el nivel de gasto privado en salud, pero se percibe una gran
demanda por consultas externas a médicos que practican la medicina en forma
privada, sobre todo en los centros urbanos. El gasto en salud como porcentaje
del gasto publico ha aumentado en los ultimos 10 afos, en 1985 este gasto
erade 6% y en 1995 erade 12.2%.

Un aumento del gasto en salud publica no se traduce en un impacto congruente
con un aumento de eficacia del sector, pues éste tiene problemas estructurales
de eficiencia y de calidad de los servicios que se entregan. En el sector de
salud los centros asistenciales necesitan sistemas modernos de administracion
para mejorar la eficiencia del gasto. Muchos de los programas de
inmunizaciones masivas han sido exitosos, asf como los casos de poliomielitis y
sarampioén han practicamente desaparecido. Los problemas de desnutricién,
aprovisionamiento de agua y saneamiento domiciliario siguen siendo los
principales problemas que requieren atencién.

El gobierno tiene como estrategia modernizar la administracién publica, que
incluye la reforma a la Secretaria de Educacién. El Gobierno da alta prioridad a
la educacion bdsica, en ese sentido, la reforma en este sector tiene como
objetivos: a) elevar el nivel de eficiencia de la Secretaria de Educacién en la
utilizacién de recursos financieros y humanos; b) fortalecer la capacidad
técnica; c) fortalecer la educacién basica; d) incrementar la participacién del
sector privado en la provision de servicios educativos; y e) dar una mayor
participacién a las comunidades y municipalidades, en la administracién y
supervision de la educacion.

Las directrices del programa de modernizacién de la Educacion buscan: a)
obtener una estructura mas compacta y efectiva con menos dependencias vy
personal pero atendiendo de mejor manera las funciones relevantes; b)
descentralizar mediante la transferencia de funciones a estructuras mas cerca
de los usuarios; c) reducir trdmites y procedimientos; d) introducir la planeacién
estratégica y mejorar la calidad de la gestién administrativa.

Dentro del sector de educacién también se pretende aumentar la participacién
comunitaria. En este contexto, la asociacién de municipalidades se haré cargo
de la gestion del mantenimiento de las escuelas, las comunidades estaran
involucradas en el monitoreo de la asistencia de los maestros, y los padres de
familias seran informados de los progresos académicos de sus hijos.

En el drea de salud, la prioridad del Gobierno es la atencién primaria en salud.
El 20% de la poblacién hondurefa no tiene acceso a ningun tipo de servicios de
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salud, la ruralidad juega un papel importante en esta realidad, los costos suben

rapidamente cuando se trata de llevar los servicios de salud a todas las areas
remotas. El desafio futuro del Ministerio de Salud es lograr aumentar la
cobertura mediante un uso mas eficaz de los recursos y hasta donde los
recursos financieros disponibles lo permitan.

La distribucién del presupuesto publico de salud no es equitativo por regiones.
En 1995 el Ministerio de Salud comenzé un proyecto piloto de acceso y
equidad de los servicios de salud en tres regiones del pais. La meta es disminuir
la inequidad para las poblaciones con menor acceso a los servicios de salud.

Las acciones futuras del sector, apuntan hacia: a) mejorar la gestién de los
recursos humanos; b) descentralizar los servicios; c) lograr recuperar costos; d)
incrementar la participaciéon del sector privado en el sector y e) separar la
gestién financiera y administrativa de pensiones del area de salud.

EXPERIENCIA DE HONDURAS EN LA EVALUACION DEL GASTO SOCIAL

PROBLEMATICA GLOBAL

Para dar cumplimiento a los compromisos socio-econémicos adquiridos {que
incluye entre otros, incremento de salario a maestros y empleados de la
salud) durante los préximos cuatro (4) anos de Gobierno (1998 - 2001),
obliga a la nueva administracién a la ejecucién de un tercer programa de
ajuste estructural para estabilizar las finanzas publicas. Este panorama
complica la busqueda de soluciones viables para mitigar el problema de la
pobreza en Honduras.

Aunado a lo anterior, si no hay una evaluacién sistemdtica y una mayor
conciencia del publico con respecto a la importancia de la calidad de la
educacion y de la atencién primaria en salud, la seleccién de las mejores
inversiones en educacion y la mayoria de las reformas efectivas seguramente
serdn menos efectivas debido al escaso entendimiento del impacto de los
anteriores programas y politicas ejecutadas.

Dos problemas claves se visualizan en los sectores de educacién y salud que
estan vinculados con la evaluacion del gasto publico social:

(i) La falta de una estrategia operacional que contenga una priorizacion
sistematica y una programacién de ejecucién de los distintos programas
gubernamentales en el sector social, es una causa para que los
objetivos politicos generales y especificos expresados por los gobiernos
no se conviertan en rubros presupuestales. Para que el actual gasto
cumpla con la condicién de ser suficiente de acuerdo a los objetivos del
gobierno, es conveniente hacer una reordenacién del gasto corriente,
que permita optimizar los recursos publicos, mediante una asignacién
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basada en: niveles de atencién de salud y de educacion, regiones y
grupos de ingreso.

Por otro lado, la eficacia del gasto se ve afectada por la deficiente
coordinacién en cuanto a programas que requieren participaciéon de los
ministerios relacionados al gasto social (Ministerio de Educacion,
Ministerio de Salud, Ministerio de Hacienda y el FHIS). Las prioridades
de los sectores de educacién y salud al igual que los objetivos del
gobierno se pueden convertir en metas institucionales bien definidas
con - una mayor participacion de los técnicos de los ministerios
involucrados en el gasto social con las entidades de planificacion y la
programacién del presupuesto general de la republica. Una vez
jor icienci | | rmi |
icienci 1 r lir jetiv
ierno.

(i) Muchos proyectos realizados en el sector social carecen de una
verdadera evaluacién de resultados, se desconoce cuales han sido los
logros en cuanto a las metas esperadas de estos proyectos. Por otro
lado la informacién de qué tan eficaces son los proyectos tomando en
cuenta los costos también es desconocida, sobre todo cuando estos
han sido focalizados en los grupos mas vulnerables de la poblacién.

Hay muy poca experiencia en Honduras sobre la evaluacién de la Gestion del
Gasto Publico. El disefio, medicién y uso préctico de indicadores de resultados
para evaluar el impacto del Gasto Pudblico Social y eventualmente orientar la
asignacién de recursos presupuestarios; es una tarea futura de! nuevo
gobierno. Tampoco en el pais se ha logrado establecer una conexién
operacional entre la evaluacién de resultados y la politica de reajuste salarial en
el sector publico y/o en el &rea del gasto publico social.

A continuacién se describen brevemente las experiencias recientes de
Honduras en materia de evaluacién en el area social:

PREPARACION DE INDICADORES Y LA FOCALIZACION DEL GASTO SOCIAL

La experiencia en la aplicacién y preparaciéon de indicadores en el area social se
ha hecho para delimitar la pobreza, que para evaluar resultados de las metas
institucionales . La utilizacién de indicadores sobre pobreza se ha realizado
para tratar de focalizar el gasto de los programas de compensacion social. La

n i r_mds efectivo en la focalizacié | ial es im t
en Hondur mpi relevancj rincipio de la décad 190 con e
disefio y ejecucion de los programas FHIS y PRAF. Las evaluaciones de impacto

(basadas en indicadores) de proyectos ya ejecutados, en los cuales se ha
focalizado el gasto social, son esenciales para procurar una mayor eficacia en
nuevos proyectos.
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Tradicionalmente, en Honduras, el nivel de pobreza se mide con base en la

metodologia desarrollado por la CEPAL, que calcula la proporcion de hogares
pobres utilizando estimacion del ingreso percapita del hogar con referencia al
valor de una canasta béasica de consumo (como linea de pobreza), para lo cual
en primer lugar se define una canasta alimentaria que satisfaga los
requerimiento minimos nutricionales {calorias, proteinas, etc.) basada en el
consumo real de cada pais; luego se calcula su costo y este es considerado
como la linea de indigencia.- En segundo lugar se multiplica esta linea por un
factor (1.6 para areas rurales y 1.7 para areas urbanas) para obtener la linea de
pobreza.

UN ESQUEMA DE EVALUACION PROPUESTO EN EL PROYECTO DE
EDUCACION BASICA

En el Sector Educacién, la falta de recursos vy la capacidad técnica limitada
contribuyen a la dificultad en el monitoreo en la evaluacion del logro académico
y de los estdndares de ensefianza a través del sistema de educacion.- La
Secretaria de Educacién a llevado a cabo las evaluaciones externas de caracter
experimental del logro estudiantil en primaria, bajo el proyecto de eficiencia en
la educacién primaria financiado por la AID, sin embargo las capacidades de
evaluacién necesitan desarrollarse ain méas en base a niveles de prueba
estandares similares a los establecidos en los paises de América Latina.

Con El Proyecto “Educacion Basica”, financiado con recursos del Banco
Mundial y el Gobierno Aleman, se espera fomentar la capacidad para medir la
calidad de educacién en forma sostenible. Con este proyecto en ejecucion
desde 1996, se disenara un esquema metodolégico gque permitira medir la
calidad de la educacién en forma sostenible.

Los objetivos del Proyecto son: mejorar la calidad del aprendizaje y el
rendimiento estudiantil, inspirar una mejor ensefianza, incrementar la asistencia
escolar y crear condiciones de aprendizaje mas efectivas, y por consecuencia,
reducir las tasas de desercién y repeticion y elevar el logro académico
estudiantil. El proyecto también busca fortalecer ia capacidad institucional de la
Secretaria de Educacién para ofrecer servicios de educaciéon bdsica con una
mayor eficiencia y responsabilidad fiscal, que conduzcan a una reduccién de los
costos administrativos.

Areas del Proyecto y Poblacion Beneficiaria. El proyecto propuesto sera
ejecutado a nivel nacional pero varias intervenciones seran dirigidas a
comunidades rurales pobres y areas indigenas que actualmente se encuentran

subatendidas. Las actividades focalizadas comprenden: i} la expansién de
programas preescolares; li) un mayor acceso a la educacién primaria mediante
aulas y maestros adicionales: iii) educacién bilinglie: y iv) suministro de

bibliotecas de aula y materiales didacticos complementarios.

El Proyecto cubrird todas las escuelas primarias publicas, las que prestan
servicios a aproximadamente un millén de nifos que representan el 95% de las
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matriculas nacionales en las escuelas primarias. La capacitacion de maestros a
través de los 1.500 Centros de Aprendizaje Docentes (CAD’s), cubrira
aproximadamente a 22,000 maestros de escuelas primarias publicas.
Programas especiales de capacitacién seran desarrollados para directores y
supervisores de escuelas primarias y pre-primarias y para los 1,400 maestros
de escuelas publicas pre-primarias. Para mejorar la preparacién de los nihos
pobres hacia el ingreso a la escuela primaria, la cobertura de los Centros
Comunitarios para la Iniciacion Escolar (CCIE) manejados por la comunidad sera
ampliada en 75% en las comunidades rurales pobres, incrementando las
matriculas rurales pre-escolares de 34,200 a alrededor de 60,000 nifos.

En concordancia con el compromiso del Gobierno de promover la participacién
comunitaria en varios aspectos de la vida escolar, el proyecto propuesto apoya
la participacion de las comunidades locales y las municipalidades en: a) la
distribucién de textos y materiales didacticos dentro de cada municipalidad; b)
la introduccién de programas de educacién bilinglie e intercultural en las
escuelas primarias; c) la construccién y el mantenimiento de escuelas; d) la
provisién de programas pre-escolares manejados por la comunidad vy (e} un
programa piloto de incentivos para realzar el desempefo de los maestros.

El Proyecto ha sido organizado en dos Componentes principales: Mejoramiento
de la Calidad de la Educacién Bésica y Fortalecimiento Institucional.

El Componente de Mejoramiento de la Calidad de la Educacién Bésica tiene los
siguientes Sub Componentes: 1) Capacitacién de Maestro Supervisores y

‘Directores de Escuelas Primarias y Pre- primarias; 2) Provisién de Libros de

Textos y materiales Didéacticos; 3) Educacién Bilingie a nivel Primario,
orientado principaimente a grupos étnicos (garifunas y misquitos); 4) Evaluacion
Externa del Logro Académico Estudiantil; 5) Mejoramiento de la Estructura
Fisica en las Areas Rurales.

El Componente de Fortalecimiento Institucional incluye: 1) Reorganizacién,
descentralizacién y Desarrollo de la capacidad administrativa y de los sistemas
de informacién de la Secretaria de Educacién; 2) Un programa de mejoramiento
del desempeno de maestros, y 3) Administracién, monitoreo y evaluacion del
proyecto.

Con el Componente "Mejoramiento de la calidad de la Educacién”, se
fomentarda la capacidad para medir la calidad de la educacién en forma
sostenible al apoyar: a) la creacién de una unidad de evaluacion externa en una
de las universidades publicas; b) la administraciéon de pruebas anuales del logro
académico; c) y la diseminacién sobre los resultados de la evaluacién y los
factores determinantes del logro académico al padblico.- El principal objetivo de
la unidad de evaluacién externa es proveer a Honduras la capacidad de evaluar
el logro académico de los estudiantes de primaria y evaluar el impacto de las
actividades del proyecto.

Para alcanzar estos objetivos la Universidad Pedagdgica Nacional Francisco
Morazan (UPNFM), cre$ una Unidad de Medicién de la Calidad de la Educacién
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AUMCE) que pondra en marcha un servicio nacional de evaluaciéon de logro
académico para una muestra de estudiantes de primaria. Proyecto propuesto
apoyara las operaciones de la UMCE, al sustentar a) asistencia técnica y
servicios de consultoria; b) entrenamientos de personal; c) equipo de oficina; d)
financiamiento para la aplicacion de pruebas. E! programa de trabajo de la
UMCE consistird en las siguientes actividades:

i) Ei disefic y la aplicacién de dos encuestas: Encuesta a) de los
factores que afectan la calidad de la educacién primaria, tal como lo
perciben los padres, maestros, directores y supervisores distritales; y
encuesta b} de la disponibilidad y la calidad de los materiales
didacticos y capacitacion de maestros, (tal como se refleja en las
practicas de ensenanza de aulas), como lo perciben los estudiantes,
maestros y directores.

ii) La revision de los indicadores del logro académico existente y el
disefio de nuevas pruebas del logro académico en Espafiol y
Matematicas para los grados del segundo al sexto de las escuelas
primarias;

iii) El desarrollo de una nueva prueba de identidad nacional para el sexto
grado.

iv) El diseno de una muestra representativa nacional {(del 20% de los
estudiantes por grado para la aplicacion de las evaluaciones del logro
académico a los estudiantes en el grado seleccionado.

v) La aplicacién de evaluaciones del logro académico (Espafiol y
Matematicas) a una muestra del 20% de los estudiantes del segundo
al sexto grade de acuerdo a un cronograma de ejecucién de
evaluacioén preestablecido.

Vi) La preparacién de informes anuales de evaluaciéon para la Secretaria
de Educacién y la preparacion de un informe de evaluacion
comparativo en el dltimo ano de la ejecucién del proyecto, haciendo
seguimiento a grupos especificos.

Durante la evaluacién del proyecto, se acordé que la Secretaria de Educacion
serd responsable de diseminar los resultados de las pruebas aplicados por la
UMCE anualmente. Las actividades de diseminacion proveeran informaciéon
actualizada del logro académico estudiantif a (a) Administradores y Oficiales de
la Secretaria de Educacion, (b) maestros, directores y supervisores {c) padres
de familia y estudiantes. El proyecto propuesto apoyard el programa de
diseminacién al proveer financiamiento para las actividades y los materiales de
comunicacion.

Recientemente la Secretaria de Educacion, disefo el Sistema Nacional de
Evaluacidon de la Calidad Educativa y creé la Direccion General de Evaluacion de
la Calidad de la Educacién, que tendrd a su cargo funciones normativas, para
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sistematizar las evaluaciones internas ejecutadas por los maestros, proveer un
vinculo con la UMCE, diseminar los resultados de la evaluacién externa y
garantizar que estos sean usados apropiadamente en la revisién del curriculum
y los libros de texto, la promocién de los estudiantes, el entrenamiento de Ios
maestros y otros cambios normativos en la educacién primaria.

Con el Componente de Reforma Institucional, también se creara un sistema de
incentivos a maestros cuyo objetivo serd mejorar el desempefo de 10s maestros
de primaria especialmente en las areas rurales otorgando incentivos monetarios
en algunas escuelas seleccionadas.- En otros paises latinoamericanos
programas similares de incentivos han demostrado ser efectivos en garantizar e
incrementar la accesibilidad de los maestros en el aula.- Mas aun estudios
previos ha mostrado que el logro académico estudiantil en Honduras mejora
conforme la asistencia de los maestros mejora también.

maestros, los mecanismos para el pago de los incentivos y la participacion
comunitaria en el monitoreo de la asistencia de los maestros. Debido a que no
existe una experiencia previa con programas incentivo al desempefio de
maestros en Honduras, el proyecto ejecutard un proyecto piloto.- El programa
piloto evaluara los criterios de desempeno en s.

También se espera el desarrollo algunos indicadores de impacto del proyecto: a)
impacto en el aprendizaje que consistird en puntajes de evaluacién del logro
académico estudiantil de primaria, segundo grado, género, localizacién urbano y
rural de la escuela; b) impacto en el incremento del tiempo en el aula en el
programa de mejoramiento del desempeno de maestros de escuelas primarios;
c) impacto de programas preescolares en el desempeiio en la escuela primaria;
d) impacto de la eficiencia interna en los flujos de estudiantes de la escuela
primaria; e) impacto de eficiencia administrativa; f) impacto del andlisis
econdémico (la tasa interna de retorno estimada).

EVALUACION DEL IMPACTO DEL GASTO SOCIAL A NIVEL MUNICIPAL.

Otro aporte mads reciente, fue realizado por la Secretaria Técnica y de
Cooperacion Internacional (SETCO) Y el Programa Regional de Asistencia
Técnica para los Sectores Sociales-Ruta Social, con el estudio Evaluacion del
Impacto del Gasto Social a Nivel de Municipio. Dicho estudio se llevé a cabo
en agosto del 97 y el municipio seleccionado fue Marcovia, que se encuentra
localizado al Sur del pais y pertenece al Departamento de Choluteca, por
responder a los criterios de accesibilidad y contar con un monto importante en
inversioén social durante el periodo de interés.

Los objetivos del estudio fueron éstos:

- Presentar una guia que sirva como un instrumento de apoyo y
orientaciéon a las autoridades municipales, en la realizaciéon de un estudio
que les permita conocer los efectos en la poblacidn de las
intervenciones a través del gasto social en las condiciones de vida.
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- Desarrollar una experiencia practica a nivel municipal, en lo que a la
evaluaciéon de resultados de las intervenciones llevadas a cabo por los
distintos agentes tanto publico como privados.

- Establecer un sistema de indicadores de seguimiento de la gestion
municipal, que permitan operacionalizar los conceptos de eficacia,
pertinencia, equidad y calidad de las acciones.

Para la realizacién del estudio se tomaron en cuenta diferentes variables, las
que se agruparon en dos |2) componentes: a) las que permiten establecer las
modificaciones en las condiciones de vida de la poblacién y b) aquellas que
determinan el gasto saocial gjecutado.

Para conocer las modificaciones en las condiciones de vida, se tomaron en
cuenta aspectos en las areas de: educacién, salud, agua y saneamiento e
ingresos familiares, comparando para ello dos momentos, la situacién de base o
la observada. La linea de base (indicadores iniciales de proceso de impacto} fue
establecida a través de la informacion proporcionada por el Censo de Poblacion
y Vivienda de 1988. Para conocer el estado actual, se aplicé en mayo de 1997
una encuesta de hogares y para fines de comparacién se utilizé la misma boleta
del censo de poblacién y vivienda de 1988, agregandose algunas preguntas en
educacion y salud para conocer el acceso de la poblaciéon a estos servicios.

Para determinar el tamano de la muestra, se consider6 como variable principal
de estudio la tasa de analfabetismo (37% para 1996), la estrategia de campo a
utilizar, el grado de confianza y el error esperado. El marco muestral utilizado
para determinar el ndmero de viviendas, estuvo constituido por todos los
segmentos urbanos y rurales del municipio de Marcovia, siendo un total de 71
segmento de los cuales 17 eran urbanos y 54 rurales con un total de 3,798
viviendas. De acuerdo a lo anterior, se seleccion6 una muestra de 528
viviendas, agrupadas en 22 segmentos y distribuidos en 2 estratos: urbano y
rural. Para la seleccién de los segmentos de la muestra, se utilizé el método de
probabilidad proporcional al tamafo, las viviendas fueron seleccionadas en
forma aleatoria. Lo anterior, dio como resultado una poblacién investigada de
2,729 personas.

La recoleccion y la tabulacion de los datos estuvo bajo la responsabilidad de
una institucion especializada en investigaciéon de campo, la que se encargé de
seleccionar, capacitar a los encargados de la toma de los datos, asi como de su
supervisiéon. La tabulacién de los datos, se hizo en forma computarizada, en
frecuencia y valores absolutos.

Asimismo, para ver el grado de cumplimiento de los objetivos instrumentales,
se seleccion6 como indicador la cobertura en educacién, salud, agua vy
saneamiento, comparando el estado actual con su estado inicial a través de
indicadores de proceso, los que se presentan en una serie continua de acuerdo
a la informaciéon en andlisis que comprende los afios de 1988 a 1995. Esta
informacién fue obtenida del registro civil y de las estadisticas regulares de las
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Secretarias de Educacién y Salud, tanto a nivel central como regional y local
segun fuera el caso, con los cuales se construy6 una serie para el periodo 1988
—- 1995. Ademds, se utilizaron los datos recolectados en el Censo de
Establecimientos de Educacion y en el Censo de Establecimientos y Recursos

‘Humanos de Salud.

Para establecer el monto del gasto social, se obtuvo informacién de las
principales fuentes de financiamiento a nivel del municipio de Marcovia,
tomando en consideracion el gasto en inversidén y corriente en los sectores de
objeto de estudio, ejecutado por las Secretarias de Educacién y Salud, el Fondo
Hondurefio de Inversién Social (FHIS), el programa de Asignacion Familiar
(PRAF} y la Municipalidad, a través de las cuales se concretiza la presencia
gubernamental en dicho municipio. En el rubro de inversién se trataron de
establecer las caracteristicas especificas de cada obra o proyecto

Las modificaciones en las condiciones de vida se midieron a través de: 1)
indicadores de contexto, que incluyen indicadores demogréficos, la
organizacién comunitaria y un anélisis del funcionamiento e infraestructura del
municipio; 2) los indicadores de impacto en la educacion que incluye tasa de
alfabetismo, afios de estudios aprobados por edad, y condiciones de migracién;

i r i que incluye esperanza de vida, probabilidad de
morir y desnutricién; indicadores de impacto de agua y saneamiento referidos a
enfermedades causadas por problemas relacionados con la dotacién de agua, e
indicadores de ingresos familiares; 3) indicadores de proceso: se incluyé en el

_andlisis una nueva categoria de indicadores que hacen referencias a variables

asociadas de la oferta y demanda de los servicios sociales que se denominaron
indicadores de proceso.

Los indicadores del gasto social. La informacién para estimar el gasto social a
nivel de municipio se refiri6 a: gasto total y per cépita en educacién, salud,
agua y saneamiento y gasto de capital en educacién, salud, agua vy
saneamiento.

Los indicadores constituyen el medio a través del cual se pueden evaluar, de
manera objetiva, los cambios o variaciones buscados con el desarrollo de un
proceso de intervencién planificada. E otras palabras, constituyen la via para
captar al impacto social. De ahi que su construccién, verificacién y validacién
reviste particular importancia.

El proceso de seleccién de indicadores debe de realizarse de manera tal que
permita, al menos el cumplimiento de los requisitos siguientes: validez,
contabilidad, efecto demostracion, objetividad y pertinencia. La seleccion de los
indicadores para la evaluacion ha sido la parte mas importante en la
operacionalizacién de la metodologia utilizada.

Los Requisitos tomados en consideracién para elaborar los indicadores que
evaluaron el impacto social, fueron:
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32.

Validez. Los indicadores deben reflejar los impactos sociales buscados, de tal
manera que éstos se pueden comprobar y no se confundan con los factores
externos.

Confiabilidad. Las mediciones que se hagan realizadas por diferentes personas,
utilizdndolos mismos indicadores, deben arrojar resuttados comparables.

Efecto Demostracion. Deben dar evidencias de muestras concretas de los
cambios que se deseen medir.

Objetividad. Vinculade con lo anterior, los indicadores deben ser objetivamente
verificables.

Pertinencia. Los indicadores deben guardar correspondencia con los objetivos y
la naturaleza del proceso evaluado; asi como de las condiciones del medio
social en que éstos se desarrollan.

31. Los resultados del trabajo realizado medidos a través de estos indicadores
disefiados, mostraron cambios en las condiciones de vida en el municipio en el
periodo 1988-97 y constituyen una base para la toma de decisiones con
criterios técnicos, ya sea para las instituciones gubernamentales como no
gubernamentales como de las autoridades municipales. EI estudio también
reflej6 que el gasto social resultdé insuficiente, tanto en educacién como en
salud para cubrir la demanda generada y menos aln para mejorar la calidad de
los servicios.

LA ORGANIZACION DE LAS TAREAS DE EVALUACION DE LA GESTION PUBLICA.

La reciente reforma institucional aprobada en el marco del Componente de Reforma de
la Administracién Puablica, establecié las tareas de evaluacion de la gestién publica;
pero habra que desarrollar los procesos y sus aspectos operativos para que sean
entendidas éstas como la eficacia y la eficiencia en la formulacién y la aplicacién de
las politicas publicas, los programas y proyectos del sector publico asi como la
gestion de las instituciones del Gabierno Central e instituciones descentralizadas.

33. En el marco del Componente de Reforma de la Administracion Publica, el
Gobierno aprobd la reforma a la “Ley General de la Administracién Puablica
(LGAP) vy su Reglamento”, que establece la nueva estructura organico-funcional
del sector publico.

34. La LGAP crea la nueva estructura e integracion de las administraciones central
y descentralizada, desarrolla las bases para una reforma administrativa
adicional, y estabiece normas de transparencia y responsabilidad de rendicién
de cuentas para la administracién publica. Esta ley reemplaza un gran nimero
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35.

36.

37.

38.

de leyes orgdanicas que rigen la existencia y especifican en detalle la estructura
y organizacién de cada entidad publica y son, por lo tanto, sumamente
engorrosas v rigidas. Elimina la necesidad de obtener aprobacién del Congreso
Nacional, que actualmente se requiere, para cada cambio organizativo a nivel
de la entidad.

La 1 GAP lamento ntiene | n ava r rganizar
operacionalizar las tareas de Evaluacion de la Gestiéon Publica. La Ley dispone

que las Secretarias de Estado son los Organos superiores de colaboracién del
Presidente de la Republica en las funciones de gobierno y administracién,
actuando en el marco de sus respectivas competencias y les atribuye la tarea
de formular y evaluar sus politicas y dar seguimiento a las metas.

La LGAP crea como drgano de apoyo de las Secretarias de Estado, la Unidad
e P ien valuacién | ién que tiene a su cargo el analisis y
disefo de politicas, programas y proyectos de la Secretaria de Estado, de
acuerdo con las politicas de gasto y de inversién publica y las directrices
oficialmente establecidas por el Presidente de la Republica, incluyendo la
preparacion de los planes operativos anuales y la programaciéon operativa a
mediano y largo plazo en las areas de su competencia; la evaluacién periédica
de_ su _ejecucion definiendo jndicadores de eficiencia vy de eficacia; Ia
conduccidén de estudios para la definicion de prioridades de gasto e inversién
para el anteproyecto de presupuesto anual y para la gestion de recursos
destinados al financiamiento de proyectos; la formulacién de normas técnicas
para el disefio y operacion de sistemas de informacién y de estadistica de las
Secretarias de Estado; le corresponde, asimismo, la evaluacion de los
rogram r las _instituci vincul ectorialmente a
retari E resentan inform respon .

Por otra parte, dispone que las Unidades de Planeamiento y Evaluacién de
Gestidn tendrén en cuenta los costos ambientales en el disefio de proyectos de
inversion y en la evaluacién de su ejecucién, a cuyo efecto deberd practicarse,

en cuanto fuere requerida, una evaluacién de impacto ambiental.

También la LGAP le asigna a la Secretarfa de Finanzas la competencia de:
formular y evaluar las politicas relacionadas con las finanzas publicas y el
Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica, asegurando su
compatibilidad con las estrategias definidas por el Presidente de la Republica,
ademas de atribuirle la tarea de la programacion de la inversion publica.

Asimismo, dispone que la programacion de la inversidn publica se hara con
criterios de eficiencia y de asignaciéon racional de los recursos y estard
determinada por:

| Las prioridades establecidas por el Presidente de la Republica con el
apoyo de la Secretaria Técnica y de Cooperacion Internacional.

4 Las politicas de gasto e inversion publica aprobadas en el Gabinete
Econdémico.

B30




39.

40.

. Los proyectos de inversion preparados por las Secretarias de Estado y

aprobados segun lo dispuesto en el Reglamento de la LGAP.

Por otra parte, esta Ley crea el Gabinete Econdémico-social cuyas atribuciones,
entre otras son:

. La formulacién de las politicas de gasto e inversion publica y de su
financiamiento, tomando en cuenta las prioridades y metas macros '
establecidas por el Presidente de la Republica, con la colaboracion de la
Secretaria Técnica y de Cooperacién Internacional.

U Conocer y analizar el programa de inversiéon publica, incluyendo los
presupuestos de inversidn de las instituciones auténomas, previo a su
consideracion por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros.

Finalmente, la Ley crea la Unidad de Apoyo Técnico (UNAT) al Presidente de la
Republica, Gabinete Econémico y Gabinetes Sectoriales, para asistir a éstos,
entre otras labores, en el cumplimiento de sus atribuciones, principalmente en

la evaluacién de planes y programas y en la preparacién y presentacién de
informes de seguimiento v evaluacién de metas macro.

El Proceso de Formulacién y Evaluacion de Politicas y Metas.

41.

42.

43.

44,

De acuerdo al Reglamento a la LGAP, el proceso se iniciard con la preparacion
del Plan Nacional de Desarrollo que consiste esencialmente en el programa de
gobierno de mediano plazo y contendra los objetivos generales de sus politicas;
sera preparado por el Gabinete Econémico en el primer semestre de cada
periodo de Gobierno, y una vez aprobado por el Presidente de la Republica en
Consejo de Ministros, lo elevara al Congreso Nacional.

Una vez formuladas las politicas y metas nacionales, las Secretarias de Estado,
por medio de sus Unidades de Planeamiento y Evaluaciéon de Gestion,
elaboraran programas institucionales, donde explicitaran sus objetivos basicos y
definicibn de metas gue se quieren alcanzar y también preparardn sus
proyectos de inversién dentro de las areas consideradas prioritarias, incluyendo
estudios sobre la viabilidad de su financiamiento y sobre sus posibles costos
ambientales. Estos proyectos seran evaluados conforme a normas que prepare
la Secretaria de Finanzas y que apruebe el Gabinete Econémico, considerando
su factibilidad técnica, financiera y ambiental. Aprobada su ejecucion por el
Presidente de la Reptblica, se incluirdan en el Programa de Inversién Publica.

Posteriormente correspornidera a la Secretaria de Finanzas elaborar el Programa
de Inversion Publica consolidado a partir de las politicas y prioridades de gasto

e inversidn publica aprobadas por el Gabinete Econémico.

El Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Republica y los
presupuestos de las instituciones auténomas anuales serdn los instrumentos
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C)

IVv.

operativos para la ejecucién del Programa de Inversién Publica. En todo caso,
la Secretaria de Finanzas conducira los estudios necesarios para la
programacion plurianual del gasto vy las previsiones de su financiamiento.

45. La evaluacion de la ejecucién de los proyectos de inversion estd a cargo de las
Unidades de Planeamiento y Evaluacion de Gestion de las Secretarias de
Estado, quienes presentaran los informes del caso.

LA REFORMA A LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LAS TAREAS FUTURAS EN
MATERIA DE EVALUACION

Con los avances del componente de Reforma Institucional, el programa de
Administracién Publica se orienta hacia una reforma profunda de los sistemas de
gestién ligados a la asignacién y uso de recursos publicos, para ello se requerird
avanzar en la modernizacién de la administraciéon financiera del estado, la
administracién de Recursos humanos y la programacién de inversiones publicas. En
el contexto de estas areas, complementariamente serd importante fortalecer los
mecanismos de evaluacion de la gestién publica.

ADMINISTRACION FINANCIERA INTEGRADA

47. Congruente con las Reformas Institucionales establecidas referentes a la
desconcentracién funcional y administrativa realizada con la creacion de las
Direcciones Departamentales de Educacién y las facultadas delegadas a las
Regiones de Salud y dada la excesiva centralizacién especialmente en la
funcién presupuestaria que provoca problemas importantes como la lentitud del
proceso decisional, la acumulacién de tramitaciones en Organos Centrales y
Autoridades Superiores, la escasa participacion de quienes prestan los servicios
directos a la poblacién y los atrasos significativos en la atencion de los
servicios de salud, educacién, etc., el Gobierno implementard un sistema de
Administracién Financiera Integrada (SIAFI).

48. El Proyecto de Reforma del SIAFI, busca desconcentrar la ejecucién
presupuestaria, crear un nuevo modelo de gestién, dar transparencia al proceso
y controlar la corrupcién.

49. El proceso de desconcentracién de la ejecucién presupuestaria ya se inicié con
el establecimiento de un sistema desconcentrado de compras del estado. La
transparencia de las responsabilidades de cada entidad Pudblica, ha contribuido
a simplificar los procedimientos administrativos del sistema de compras,
principalmente para el drea de salud. Con el SIAFI se incluye el diseno de
normas, procedimientos para la delegacién de facultades para ordenar gastos y
autorizar pagos poniendo énfasis en los ministerios de Educacion y Salud.

50. El proceso de delegacién de facultades para desconcentrar decisiones no puede
realizarse disminuyendo el nivel de control que efectian los procesos
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51.

52.

53.

centralizados. Por consiguiente, la reforma contempla que la delegacién de

facultades y la desconcentracién de los procesos Administrativos se implante
acompanada de:

Norma y procedimientos a cumplir por los funcionarios de unidades
administrativas en las que se han desconcentrado las decisiones y los procesos
administrativos.

Un plan de capacitacion para los funcionarios involucrados.

El diseno de un sistema de informacién fluida, que permita a quien
delega verificar el cumplimiento de las normas y analizar la forma en que se
utilizan o aplican las facultades delegadas .

El nuevo modelo de gestion administrativa responsable implica una clara
definicién de los roles y responsabilidades de los cuatro agentes bésicos que
acttan en la administracidn financiera publica, a saber: Niveles politicos, unidad
ejecutora de programas, unidades de gerencia administrativa y d&rganos
rectores de los sistemas. El SIAFI debe facilitar que los funcionarios publicos de
cualquier nivel deban rendir cuentas sobre la eficacia y eficiencia con que
usaron los recursos publicos, gue mediante los correspondientes créditos vy
asignaciones presupuestarias, la ciudadania a puesto a su disposicién.

No basta el control formal de las operaciones financieras, es también necesario
el control de gestion de los aspectos sustantivos, es decir, sobre la eficacia y
eficiencia con que se suministran a la ciudadania los bienes publicos.

El SIAFl actuara debidamente interrelacionado con los sistemas de control
(interno y externo} que permita una eficaz lucha contra la corrupcién en
cualquier nivel del gobierno, fa informacién financiera vy fisica que pueda
generar el sistema posibilitard realizar la verificacion del cumplimiento de las
etapas de cada tramite, la aplicaciéon de la normativa vigente, el costo de las
acciones, la necesidad de la realizacion de cada transaccion vy la responsabilidad
de quienes intervinieron en la gestion, en sintesis: el control de la gestion.

La disponibilidad de un modelo decisional en la gestion financiera, otorga
transparencia a la accion del gobierno y estd, mas alld de las sanciones
punitivas, serd la mejor arma en la lucha contra la corrupcion.

La transparencia se logra basicamente con la publicidad de los actos publicos,
fundamentalmente de los de tipo financiero y de gestion; de alli la importancia
de los partidos politicos, la prensa, los analistas econdmicas y en general que la
ciudadania tenga acceso a la informacién en forma oportuna y con la suficiente
claridad para su comprension.

B33



54.

Fundamentado lo anterior, son objetivo de la administracion financiera:

1 aseguraf el cumplimiento de la politica fiscal y por ende la estabilidad macro

econdémica.

56.

Esto se traduce en un manejo prudente y ordenado de las finanzas
publicas. Realizar la gestiéon de los recursos publicos de tal forma que
permita asegurar el cumplimiento de la politica fiscal y de la politica
macro econémica.

2) Legalidad y cumplimiento de las normas.

Cumplimiento integral de las normas y regulaciones para:

- Asegurar la absoluta transparencia a las cuentas publicas

- Implementar un sistema de rendicibn de cuentas para los
funcionarios que administran fondos publicos por el uso econémico,
eficiente y eficaz de los mismos.

- Interrelacional los sistemas de administracion financiera
gubernamental integrada con los de control interno y externo con la
finalidad de incrementar la eficacia de estos.

3) Lograr eficiencia y eficacia en el manejo de los recursos

Cumplimiento de los propésitos y uso O6ptimo de los recursos.
Coadyuvar a que la gestién operativa se ejecute en forma econdmica,
eficiente y efectiva.

La reforma SIAFI, incluye: a) marco institucional y normativo que ofrece mas
autonomia e impone mayor responsabilidad de rendicibn de cuentas a las
entidades publicas en la planificacién y ejecucion, b) el establecimiento de
nuevos controles de gestién, c¢) Desarrollar mecanismos de evaluaciéon del
desempeno presupuestarios, d) y un sistema de informaciéon que ayudaré a la
formulacién de politicas y toma de decisiones en todos los niveles del gobierno.

Mas especificamente, la reforma de la administracién financiera: (a) establecera

mecanismos para fijar las prioridades de gasto publico; (b) eliminara la
duplicacién de funciones y definird las responsabilidades entre los diferentes
sub-sistemas gerenciales (Presupuesto, Contabilidad, Tesoreria y Crédito
Publico) {(c) descentralizara la ejecucién del gasto a las unidades operativas; (d)
reformara los procedimientos de pago; (e) desarrollard y fortalecerd las

funciones de contabilidad y tesoreria; (f} desarrollard mecanismaos para evaluar
el desempefio_e incentivos para mejorar la eficiencia; (g) mejoraré el control

apoyandose en el sistema bancario para la mayoria de transacciones
financieras; y (h) desarrollarda o fortalecerd las unidades de Gerencia
Administrativa en cada entidad publica.
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APOYO A LA CONSTRUCCION DE INDICADORES DE GESTION

56.

57.

D)

58.

59.

60.

Con el SIAFI, se apoyara el proceso de construccién y establecimiento de
indicadores de gestién en las Instituciones Publicas, orientados a evaluar la
ejecucion presupuestaria. El objetivo de este resultado es disponer, tanto para
la programacién comao para evaluar la ejecucién, una bateria de indicadores que
permitan complementar los andlisis de eficiencia y eficacia que se realizan con
base en la medicién de la produccién publica. Los indicadores de uso mas
comun y genéricos clasificados asi: indicadores de eficiencia, relacién entre
insumos, relaciones insumos-producto, relaciones entre productos e indicadores
de eficacia.

Estos indicadores deberdn ser consensuados entre los érganos centrales de
planificacién y de presupuesto y las unidades ejecutoras. La instrumentacion
de estos indicadores no sdélo servirdn para evaluar la ejecucion presupuestaria,
sino también para mejorar el proceso de programacién del presupuesto. Se
propone la publicacién periédica de los principales indicadores con el objetivo
de mostrar a la ciudadania los niveles de eficiencia y eficacia con que se esta
desarrollando la gestién ptblica. También se preparard un manual de normas y
procedimientos para evaluar la ejecucién presupuestaria.

FORTALECIMIENTO EN EL AREA DE FORMULACION Y EVALUACION DE
PROGRAMAS Y PROYECTOS

El Gobierno ha disefado el Sistema de Inversién del Sector Publico (SISPU). El
objetivo del sistema es mejorar la asignacién de recursos destinados a
proyectos en base a criterios técnicos-econémicos con el objeto de promover
las inversiones que acrecienten el bienestar general de la poblacién. El SISPU
velarda porque todo proyecto de inversibn que quiera incorporarse al
presupuesto de la nacién o que demande financiamiento externo o interno,
debe cumplir con las normas que éste establezca. Los componentes del
sistema son: El Banco de Proyectos, Las Metodologias para Evaluar y Formuiar
Proyectos, las Normas y Procedimientos que rigen el Sistema y su Marco
Institucional vy legal.

EL SISPU se ha ido implementando paulativamente, gracias a la buena voluntad
de algunas entidades inversoras, pero careciendo de una norma legal que le
otorgue sustento juridico y posibilidad de institucionalizacién. Para
institucionalizar el sistema se requiere desarrollar una ley marco y readecuar la
estructura institucional de acuerdo a las normas del SIAFL.

Las normas propuestas en el marco del SISPU establece aplicar el enfoque de
eficiencia para asignar recursos durante el estado de preinversion de los
proyectos y aplicar la evaluacién privada y social de proyectos. Los indicadores
que deberéan presentar los proyectos publicos dependen de las circunstancias
en que se desarrollara la evaluacién de los distintos sectores. De acuerdo a la
metodologia se han establecido cuat’a grupos: 1) Indicadores de eficiencia
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61.
E)

62.
F)

63.

64.

basados en el enfoque de beneficio costo o indicadores de rentabilidad general
{(VAN, TIR, Razén Beneficio a Costos B/C); 2) Indicadores de eficiencia
basados en el enfoque de costo eficiencia (Costo anual equivalente CAE); 3)
Indicadores parciales (divisas generadas, empleo, valor agregado). Los
indicadores de eficiencia se complementarian con un conjunto de indicadores
destinados a medir la incidencia de los proyectos en aspectos de pobreza
(Indicadores de calidad de vida y de impacto), debido a la alta prioridad
asignada en la politica en aplicacién a este problema.

La reforma de la programacién de inversiones: (a) fortalecera la programacién,
control y evaluacién de inversiones; (b) establecerd criterios estdndar para
evaluacién y seleccién de proyectos; {c) desarrollara y fortalecera las UPEG en
entidades responsables del grueso de la inversién publica; (d) establecera
mecanismos para integrar la informacién sobre inversién publica para facilitar la
programacién y control; (e} implementara medidas para asegurar la consistencia
entre periodos con el programa fiscal general.

REFORMA INSTITUCIONAL

Con el componente de reforma institucional se asistirdn a los organismos
encargados de la coordinacién y apoyo al proceso de Evaluacion de la Gestién
Publica, asi como fortalecer los instrumentos metodoldgicos para el buen
desarrollo de sus tareas y facilitar el entrenamiento en su uso. Se ha previsto
fortalecer las Unidades de Planeamiento y Evaluacién de Gestién, la UNAT vy la
Direccién General de Inversiones Publicas de SEFIN y dar soporte técnico y
operativo a la formulaciéon y aplicacién de politicas y el seguimiento y
evaluacién de metas institucionales. También, se apoyard el proceso de
construccién y establecimiento de indicadores de gestién en las instituciones
publicas.

ADMINISTRACION DE RECURSOS HUMANOS

El Gobierno desarroll6 un programa para mejorar los mecanismos para
administracion y control efectivo de recursos humanos en todo el sector
publico, con la finalidad de respaldar las reformas de empleo y salariales en
marcha y para desarrollar la capacidad de administracién de recursos humanos

‘de manera integral. Durante 1996-1997 el Gobierno realiz6 un control

sistemético de planillas de plazas del sector publico y ejecuté censos y
auditoria de planillas, para controlar los aumentos y disminuciones de empleo y
determinar qué personal disponible existe.

La implementacion de los planes de reestructuracién institucional ha producido
una reduccién sustancial del empleo permanente en el Gobierno Central e
Instituciones Descentralizadas. La reduccién alcanza alrededor de 7,500
empleos permanentes, desde abril de 1995 hasta octubre de 1997.
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66.

67.

68.

Sin embargo, el sector publico tiene alin exceso de personal poco calificado,
especialmente en la base de la piramide. La actual estructura de incentivos son
inadecuadas y la administracion de recursos humanos es deficiente. La
clasificacién y escalafén de plazas no toma en cuenta adecuadamente las de
adiestramiento. Dada la carencia de incentivos y control adecuados, vy la
politizacién de la contratacion de empleados, el animo de los trabajadores es
bajo y el desempefno deficiente. Los regimenes separados de empleo y salarios
con tratamiento preferencial (Ademas, maestros y trabajadores de salud) han '
proliferado sin un marco normativo, lo que constituye un impedimento para que
haya consistencia en la administracién de recursos humanos.

Para subsanar esas deficiencias, la estrategia del Gobierno incluye: la reforma
del empleo y la racionalizacion de la estructura salarial en el servicio civil y las
instituciones descentralizadas (en esta ocasion se excluye de la racionalizacion
a los maestros y los médicos) y un programa integral de administracién de
recursos humanos en todo el sector publico.

El programa futuro de Reforma de la Administracién de Recursos Humanos
incluye: (a) reclasificacion y valorizacion de puestos dentro del Régimen de
Servicio Civil y descompresion selectiva de salarios, concentrandose en el
personal técnico/profesional, (b) desarrollo y fortalecimiento de las funciones
normativas de la administracion de recursos humanos de la Direccién General
del Servicio Civil (DGSC), y aplicacion de procedimientos de administracion de
recursos humanos consisténtes con una administracion moderna, (¢} reforma
institucional y las enmiendas necesarias a la ley de servicio civil, (d) diseno e

implementacion del Sistema de Gestion y Evaluacion del Desempeng del

Servicios Civil, (e} disefic & implementacion de un Sistema de Informacién y un

Programa de Capacitacién.

El Sistema de Gestién y Evaluacién del Desempefio permitird al Servicio Civil
mejorar sus sistemas de seleccién, promocion y retribucién a los empleados del
Gobierno Central. En el disefio se tomara en cuenta los factores de evaluacién
y los métodos de planificacion y establecimiento de los obijetivos,
procedimientos de evaluacién y la metodologia para la férmula de calculo del
nivel de desempefno. El sistema deberd contribuir a establecer una conexién
operacional entre la evaluaciéon de resultados y las politicas de reajuste salarial
en el sector publico.
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UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD
PARA LA GESTION DE LAS POLITICAS SOCIALES

Irene Novacovsky y Jorge Carpio
Coordinadora General del SIEMPRO y Director de la Unidad de Anélisis del SIEMPRO,
respectivamente

I. NECESIDAD DE UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD PUBLICA Y UN SISTEMA
INTEGRADO DE POLITICAS SOCIALES

La CEPAL ha senalado que las reformas politicas realizadas en los Ultimos afios, por los
paises de Ameérica Latina, han generado una progresiva consolidaciéon de economias de
mercado, abiertas y competitivas, a las que se les trata de introducir correcciones que
permitan alcanzar una mayor equidad social en el marco de procesos de fortalecimiento y
consolidaciéon de la democracia.

La mayoria de las economias de la regién muestran un incremento de las
exportaciones, aumento de las inversiones, una notable modernizacién de los servicios
financieros, de telecomunicaciones, de énergia y de transporte. Sin embargo, los resultados
sociales de estos cambios son todavia insatisfactorios.

Por ejemplo, en la Argentina, el crecimiento global de la economia observado en la
década del noventa no ha sido suficiente para la superacién de los fenémenos de exclusion
social y vulnerabilidad asociados al aumento del desempleo y a las notables modificaciones
del mercado laboral.

Por estas razones, en nuestro pais se ha comenzado a reorientar el caracter y los
contenidos de las politicas sociales, tradicionalmente dirigidas a los llamados pobres
estructurales, incorporando en sus objetivos la atencién de estos nuevos procesos que
afectan a diversos sectores de la poblacion.

Una de las principales dificultades que enfrenta el Estado es la aplicaciéon de politicas
eficientes para la atencion de la pobreza, se origina en la inadecuacién de las estructuras
institucionales responsables los prablemas sociales.

El desafio es construir un modelo de politica social, que acompafie al modelo
econdémico y se instale como mediacion entre ia sociedad y el mercado garantizando
condiciones de integracién y equidad.

Este proceso debe ser acompanado por un cambio en la relacién entre quienes
dirigen las politicas sociales y les destinatarios de las mismas. Si se considera a los
individuos como ciudadanos activos, no sélo como beneficiarios pasivos a los que hay que
socorrer, el Estado debe implementar un enfoque acorde a su manera de ejecutar las
politicas sociales.
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En necesario generar una nueva institucionalidad pudblica que se desplace desde el
concepto de gasto social al de inversién social. Ello implica invertir en las personas,
desarrollando sus capacidades y potencialidades individuales (capital humano) y en la
reconstitucién de las redes comunitarias para el logro de la integracién social (capital
social).

La reforma pendiente exige empezar de una vez a considerar el Gasto Social como
Inversién en Capital, humano y social, y teniendo en cuenta que, por lo menos para
Argentina, representa cerca del 70% del Gasto Publico, se debe reconocer la centralidad, la
autonomia y la especificidad de lo social.

En este sentido se deberia apuntar a una Contabilidad Social como eje de la
Contabilidad Nacional que inserte en los indicadores econémicos la perspectiva de la
equidad, la integracién, y la superacién de la pobreza y la vulnerabilidad social.

Un elemento importante a tener en cuenta en la construccién de esta nueva
institucionalidad publica es el fortalecimiento de la Autoridad Social, colocdndola en un pie
de igualdad con la autoridad econémica. Esta autoridad social es la que deberia conducir y
generar las condiciones para el empoderamiento {empowerment) de los sectores mas
vulnerables de la sociedad, facilitando la expresién de sus demandas y generando los
mecanismos de transferencias de recursos que conduzcan a una distribucién mas equitativa
de la riqueza.

Ademads, el fortalecimiento de la Autoridad Social es una condicién necesaria para
superar la dispersion, superposicién, debilidades y fragmentacién de acciones, destinadas a
diferentes sectores de la poblacién, realizadas por programas y/o proyectos formulados por
las politicas sociales nacionales y provinciales, planificadas durante varias décadas en
funcién a las necesidades del Estado de Bienestar.

En este sentido, por un lado, desde el Gobierno Nacional se esta propiciando acelerar
los procesos de descentralizacién colaborando en el fortalecimiento de la capacidades
técnicas y financieras de las regiones con menor desarrollo relativo. Por el otro, se persigue
abandonar los comportamientos aislados de los diferentes sectores publicos dedicados a lo
social {salud, educacién, trabajo, vivienda, etc.) generando espacios intersectoriales de
concertacién, con practicas y conceptos compartidos tanto sobre la problematica de la
pobreza y sus causas como sobre las vias para su tratamiento integral y superacién.

Desde 1996, el denominado Gabinete Social - que coordina el Jefe de Gabinete de
Ministros, con el soporte técnico de la Secretaria de Desarrollo Social, e integran también
los Ministerios de Educacién, Salud, Trabajo y Seguridad Social, Economia e Interior avanzé
en la articulacién de todos los sectores de la administraciéon nacional, que desarrollan
intervenciones y proyectos destinados a la erradicacion de la pobreza.

En los préximos afos, los sectores publicos nacionales y provinciales, deben
convertirse en protagonistas de la construccién colectiva de un nuevo modelo de gestién de
las politicas sociales , pluralista y participativo, cuyo objetivo central serd el logro de la
equidad.
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Esta reforma, que actualmente se encuentra en la etapa de gestacion, debe generar
un Sistema Integrado de Politicas Sociales cuyas principales funciones sean:

- Garantizar la transferencia directa e indirecta de ingresos para el logro de la equidad.

- Crear un nuevo marco regulatorio de leyes y normas que den sustento a la nueva
institucionalizacion.

- Establecer nuevas instituciones que permitan su funcionamiento.

- Dimensionar las brechas sociales y fijar metas plurianuales de integracion, equidad y
superacién de la pobreza y la vulnerabilidad social.

- Estructurar un presupuesto social consolidado con planificacion de metas plurianuales

En términos generales la identidad de un sistema de nuevo estilo reuniria los
siguientes rasgos:

- Pluralismo y participacién, reconociendo a los actores que estan hoy interviniendo en este
proceso: Estado, Sociedad civil, Mercado y familia instalando lo publico en lo privado y lo
privado en el Estado.

- Eficiencia y eficacia, cambiando los modelos de gestién para lograr maxima cobertura,
accesibilidad y calidad a minimos costos.

- Integralidad, superando la nocién de sectores. No se trata de hacer eficiente o viejo.
Sino de una respuesta intersectorial integrada que enfrente la pobreza como una unidad, no
sélo en sus manifestaciones especificas (vivienda, saneamiento, educacién, etc.),
reemplazando ademas las intervenciones selectivas (mujeres, nifios, j0venes) por abordajes
familiares. Respuesta que deberd necesariamente ser interjurisdiccional por sobre la falsa
disyuntiva centralizacién-descentralizacion

El cambio de estas condiciones no se realiza por decreto, es un proceso que requiere
de un fuerte compromiso tanto del estado como de los organismos de la sociedad civil y de
una gran capacidad de negociacién de todos los actores sociales intervinientes.

Es fundamental para generar una nueva institucionalidad publica es el rendimiento de
cuentas a la sociedad sobre los resultados de |la gestidn. La sociedad civil, en fin, puede
saber qué se quiere hacer desde el gobiernc y qué se ha hecho efectivamente.

Es un proceso a través del cual la responsabilidad estatal se traduce en
compromisos institucionales cuantificables y con significado publico donde la informacidn
se convierte en un elemento que posibilita la participacién poblacién.

Asimismo, en esta nueva institucionalidad, el Estado requiere incorporar en la
gestién, hoy centrada en los procesos, la mirada sobre los resultados y, en la construcciéon
de su oferta, la perspectiva de la demanda

La gestion puablica orientada a resultados es un cambio en la concepcién de
funcionamiento del Estado para medir resultados en funcion de demandas satisfechas y de
problemas resueltos. En el campo de las politicas sociales estos resultados remiten al logro
de equidad y a la superacion de la pobreza y la vulnerabilidad social.
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En este proceso la evaluacion es inherente a la l6gica del nuevo modelo porque
articula la gestién con los resultados y, a la vez, permite hacer transparentes las acciones
del Estado habilitando el control social.

Es necesario fortalecer la funcién de la evaluacion en la gestién publica,
incorporando propuestas innovadoras en los programas sociales ya que permite:

1) Evaluar resultados en funcién de metas.

2) Mejorar la gestién publica y la capacidad institucional.
3) Promover la autoevaluacién

4) Mejorar la calidad de las intervenciones sociales.

5) Incorporar a la sociedad civil en la evaluacién.

En este sentido, el monitoreo y la evaluacién permanente de politicas y programas
requiere la institucionalizacién de estos procesos para que efectivamente alimenten la toma
de decisiones politicas y técnicas. Resultan poco Uutiles, aqui, las evaluaciones aisladas
cuyas conclusiones y recomendaciones no se integren a un verdadero sistema.

Este enfoque obliga a un cambio en la concepcién, estrategias y metodologias del
Sistema de Evaluacién, donde, por un lado, el eje pase de las instancias tradicionales, de
evaluacién ex-ante y ex-post, a insertarse en la accién, a constituirse en un proceso de
aprendizaje que permita mejorar la gestién, un elemento de reflexién y capacitacién,
fomentando la cultura y rutinas de autoevaluacién, y por otro lado, instalando como
elemento constitutivo de fa evaluacién la perspectiva de los beneficiarios. Es decir, desde
donde estd la gente y con la gente.

Los principales rasgos que ponen de manifiesto que existe un débil préctica
evaluativa son los siguientes:

a) Ausencia en la planificacion de los programas sociales de requisitos metodolégicos
adecuados para la evaluacién, las limitaciones conceptuales u técnicas en el disefio de
indicadores.

b) Limitaciones conceptuales y técnicas en el disefio de indicadores, procedimientos y
metodologias de evaluacion

C) Escasa utilizacién de evaluaciones para tomar decisiones para la gestién de programas.

d) Concebir que la evaluacién sélo opera como un control externo.

Sobre éste ultimo punto es necesario resaltar las diferencias entre auditoria y
evaluacién. Mientras que la auditoria remite a la supervisiéon y control administrativo,
procurando eficiencia en el manejo de los recursos y efectividad en los procedimientos, la
evaluacién determina la eficiencia y efectividad de la gestiébn en el cumplimiento de
objetivos y metas de los programas y proyectos.

La gestioén de la politica social de un Estado moderno, eficaz y eficiente en el logro
de sus resultados, requiere que se institucionalice de la utilizacién de sistemas de
monitoreo y evaluacion para relevar informacién continua acerca de la calidad de su
intervencién.
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Il. EL SISTEMA DE INFORMACION, MONITOREO Y EVALUACION DE PROGRAMAS
SOCIALES DIRIGIDOS A LA POBLACION EN SITUACION DE POBREZA EN LA REPUBLICA
ARGENTINA

Los diagndsticos realizados en la Argentina sobre los alcances y funcionamiento de las
politicas sociales sefialan varias caracteristicas gue pueden resumirse en los siguientes
puntos:

* FEl Gasto Publico social es relativamente alto, pero con baja eficiencia y eficacia global y
por tanto, no se traduce en el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién.

e Marcada fragmentacién y superposicién institucional, programética y de funciones de
planeamiento, ejecucién y administracién de recursos y programas.

e Inexistencia de una politica explicita y sistematica de focalizacibn como criterio de
asignacién del gasto.

¢ Carencia de informacién que permita detectar los cambios y las nuevas necesidades de la
poblacién.

¢ Debilidad en la formulacién de objetivos, con predominio de politicas implicitas.
¢ Funcionamiento inercial en la programacién.

¢ Bajos niveles de participacién de los beneficiarios en la definicién de las necesidades, en la
formulacién, gestién y evaluacién de programas.

¢ Ausencia de mecanismos e instancias sisteméticas e integradas para el disefio, la
ejecucién, el monitoreo y evaluacion de los programas sociales

e Debilidades en el gerenciamiento de los programas.

e Carencia de evaluaciones acerca del impacto de los programas sobre las condiciones de
vida de la poblacién.

¢ Ausencia de una politica de formacién de recursos humanos.

Frente a la necesidad de revertir esta situacion, el Gobierno Nacional creé en 1994,
fa Secretaria de Desarrollo Social dependiente de la Presidencia de la Nacién cuyo objetivo
es generar un Sistema Nacional Integrado de Politicas Sociales que transforme el modelio de
gestion. En este contexto, y en el marco del proceso de descentralizaciéon y de redefinir de
su relacion con las provincias y los municipios, el Gobierno Nacional estd encarando
esfuerzos tendientes a fortalecer la gestion del Estado mediante:

la identificacién de los problemas sociales.

la definicién de 4reas de intervencién y grupos sociales vulnerables
el dimensionamiento de la magnitud de las carencias

la eficientizacion del gasto social

B43




¢ la mejora en la administracién de los recursos
¢ ¢l adecuado disefio de los programas y
e el monitoreo y la evaluacién de los programas sociales.

Para atender a estos propésitos, la Secretaria de Desarrollo Social generé el Sistema
de Informaciéon, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales (SIEMPRO), financiado
conjuntamente con el BIRF.

Desde la creacion de este programa estuvo explicita la necesidad de no divorciar los
sistemas de informacién - que dan cuenta de los fendmenos sociales vinculados a.la
pobreza y vulnerabilidad social de la poblacién - de los procesos de evaluacién de los
programas publicos que deben atender, eficaz y eficientemente, a esas situaciones. Porque
es la dindamica integradora de ambos aspectos, problemas y soluciones, necesidades y
respuestas, lo que permite dimensionar brechas sociales, fijar metas, asumir compromisos
institucionales de cardcter publico vy verificar su cumplimiento desde el Estado y desde la
propia sociedad.

El SIEMPRO favorece la coordinacién de’ los programas sociales, asegura la
disponibilidad de la informacidén necesaria sobre poblacién vulnerable atendida y evalda las
condiciones de operacidn de los programas sociales dirigidos a la poblacién en situacién de
pobreza.

El SIEMPRO procura incorporar instancias permanentes de monitoreo y evaluacién en
los programas destinados a la poblacibn en situacién de pobreza, tendiendo a
institucionalizar una metodologfa de gestién basada en resultados.

La Gestién Integral por Resultados de Programas Sociales destinados a la poblacién
en situacién de pobreza (GIPS), es la metodologia que el SIEMPRO estd aplicando en todo
el pais. propone articular los procesos de planificacién, ejecucién y evaluacién de las
actividades de los programas para lograr resultados en términos de equidad, integracién
social y superacién de la pobreza.

Estad se planteada como un proceso permanente desde que se identifica y delimita el
problema que da origen al programa hasta que se evalian los impactos que éste generd
en la poblacién beneficiaria. Tiene un cardcter integral, porque los procesos de
planificacién, ejecucién y evaluacién son continuos y estan siempre relacionados. Al igual
que la Planificacién Estratégica, que le da marco conceptual, estd organizada en momentos
metodolégicos y no en etapas.

Para el SIEMPRO, la evaluacién es un proceso de capacitacién que debe ser de
utilidad a los gerentes y equipos técnicos de los programas para mejorar su gestion. Por
ello, se prioriza el apoyo a la autoevaluacién que institucionalice la pregunta acerca de los
resultados incorporando la mirada de los beneficiarios y que genere capacidades para la
construccién interinstitucional y participativa.(Ver anexo | )

El SIEMPRO desarrolla también una linea de evaluacién estratégica de algunos
programas que, por su envergadura y tipo de problemas, son representativos de los nudos
centrales de ejecucién de las politicas sociales. En el mismo sentido, se esté
implementando un Sistema de Monitoreo Estratégico para los programas de la SDS (SIM)
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que permite sistematizar, a través de un conjunto de indicadores, la informacién principal
sobre la marcha de los programas sociales. El monitoreo estratégico se compone de dos
mdédulos uno con periodicidad trimestral y otro con periodicidad anual.

El objetivo del SIM es que a través del seguimiento periddico de la ejecucién de los
Programas de la Secretaria de Desarrollo Social (SDS), se informe permanente a los
decisores de la politica social y a log responsables de los programas, acerca de las
actividades realizadas, los recursos utilizados y los disponibles, y los resultados obtenidos,
en relacion a lo planificado. A partir de ello, es factible detectar debilidades y fortalezas de
los programas proporcionando un mayor numero de elementos para la toma de decisiones
sobre acciones futuras.

Se han definido cuatro categorias generales de indicadores para el SIM. Estas
categorias tienen a su vez un encadenamiento légico que se relaciona con la secuencia de
causas y efectos de las instancia de un programa. Las categorias son:

e Indicadores de Proceso: Son los indicadores que facilitan el seguimiento de Ia
implementaciéon de las actividades del programa. Estdn estrictamente relacionados con
la ejecuciéon del mismo y dan cuenta de su desempeno.

¢ Indicadores de Producto: Estos indicadores refieren a la oferta de bienes y/o servicios
producidos por el programa (caracteristicas de los productos, costo unitario, calidad,
etc.). Los cuales se convierten, a su vez, en insumos de los resultados previstos por el
programa.

* Indicadores de Cobertura: Dan cuenta de la relacién del programa con los beneficiarios
actuales y potenciales de sus prestaciones, considerando el grado de alcance de las
metas de cobertura planteadas, e incluyendo las variables que determinan los criterios
de focalizacién.

* Indicadores de Resultado: Reflejan el grado de alcance de los objetivos especificos del
programa en términos de la satisfacciéon de las necesidades a cubrir identificadas. Se
supone que los bienes y/o servicios entregados por el programa tienen un efecto sobre
los beneficiarios que se relacionan directamente con los objetivos inmediatos del mismo,
por lo que los indicadores deben reflejar si se relacionan directamente con los objetivos
inmediatos del mismo, por lo que los indicadores deben reflejar si esa relacién en la
cadena es correcta y esta de acuerdo a lo planificado.{Ver anexo Il )

Otra de las acciones que el SIEMPRO realiza tiene como objetivo solucionar uno de
Jos vacios tradicionales de la politica social. Debido a que las distintas prestaciones e
iniciativas destinadas a cumplir con el compromiso del Estado, de promover la equidad y la
satisfacciéon de las necesidades basicas indispensables de la poblacion en situacién de
pobreza y vuinerabilidad social, se han llevado a cabo en una gran diversidad organismos
oficiales, se ha producido una alta fragmentacién y superposicién de las mismas diluyendo
el impacto de los recursos utilizados.

Para lograr una politica social mas eficaz, eficiente y transparente se ha creado el
Gabinete Social, como instancia interministerial de elaboracién, coordinacién, articulacién y
seguimiento de las diversas areas ejecutivas. Para que este dmbito interministerial tenga
un correlato concreto en la operatoria de los programas y proyectos se requiere avanzar en
la articulacién de las actividades, prestaciones, beneficiarios y partidas presupuestarias.
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Por esta razén el SIEMPRO ha elaborado una iniciativa para integrar los presupuestos
de todas las &reas temdticas que componen el gasto social, independientemente del
organismo que cumpla el papel de fuente de financiamiento (Tesoro Nacional, Organismos
internacionales y multilaterales de crédito, etc.) en el denominado Presupuesto Social
Consolidado.

De esta manera se pretende definir por areas tematica (salud, educacién, trabajo,
etc.), anual y cuadrianualmente, las metas presupuestarias, fisicas, de cobertura, y de
resultado e impacto tendientes a cubrir la brecha social en el &mbito nacional, provincial y
municipal.

Para el cumplimiento de sus objetivos el programa brinda asistencia técnica,
capacitacion y fortalecimiento institucional, a los organismos gubernamentales dedicados a
operar programas sociales focalizados, adoptando la siguiente organizacién:

1. Estructura del SIEMPRO:

El SIEMPRO esté estructurado en los siguientes niveles:

1. Nivel Nacional, a cargo de una Unidad Ejecutora Central (UEC)

2. Nivel Provincial, a cargo de Unidades Ejecutoras Provinciales (UEPs)

Actualmente se estd desarrollando, como proyecto con financiamiento del BID, un
Sistema Unico de ldentificacién y Registro de Familias Beneficiarias de Programas Sociales
(SISFAM) que permitird consolidar y ordenar en un sbélo registro la totalidad de las
intervenciones publicas destinadas a las familias en situacién de pobreza y vulnerabilidad
social.

La Unidad Ejecutora Central cuenta con tres Gerencias y una Unidad de Anélisis de
Politicas Sociales.

1.1. Gerencia de Informacién Social y Focalizacién

Esta Gerencia tiene como objetivo establecer un sistema de informacién permanente
de la situacién de pobreza y vulnerabilidad social, que permita mejorar la formulacién de los
programas existentes, identificar nuevas necesidades y focalizar las inversiones en Ia
busqueda de una mayor eficiencia y eficacia en el uso de los recursos. La informacién
generada esta dirigida al nivel politico y gerencial de la SDS, al Gabinete Social Nacional, a
las dareas sociales de los gobiernos provinciales, las ONGs y otras organizaciones de la
comunidad.

El SIEMPRO ademas de procesar y analizar la informacion basica producida por los
organismos de estadisticas, estd trabajando en la produccién de nueva informacién, a
través de la realizacion de una Encuesta de Condiciones de Vida y Acceso a Programas y
Servicios Sociales, estudios cualitativos y la aplicacién de técnicas de georreferenciamiento
para la caracterizacion de la poblacién.
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Asimismo el SIEMPRO esta abocado a la construccién de un Sistema Nacional de
Indicadores de Desarrollo Social que permiten describir la situacién, de vulnerabilidad social
y pobreza, de la poblaciéon y de grupos especificos (menores, jévenes, mujeres, adultos
etc.)

1.1.1. Actividades y productos
e Base de datos sociales

A partir del procesamientc de las principales fuentes de informacién estadistica
social y econdmica { Censos, encuestas, etc.), la Gerencia produce bases de datos que
permitan describir la situacién de vulnerabilidad social y pobreza de la pobiacion

* Metodologias de Focalizacién

Para optimizar la focalizacién de las acciones de los programas sociales la Gerencia
elabora y desarrolla un sistema de indicadores de vulnerabilidad social y pobreza, sobre la
informacion procesada en sus bases de datos, de acuerdo a las necesidades de cada
programa.

e Mapa de vulnerabilidad

El desarrollo de un mapa de vulnerabilidad permite visualizar los diferentes estratos
poblacionales segun su situacién en relaciéon a grados de vulnerabilidad. Esta actividad se
realiza en forma conjunta con el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.

¢ Georreferenciamiento

La presentacién de datos bajo la forma de mapas sociales tiene una clara ventaja
respecto de la presentaciéon tabular, al permitir una rapida visualizacién de las diferencias
por areas, de variables tales como la cobertura de servicios, dotacién de infraestructura,
programas sociales, etc.. A su vez, ayuda a la rdpida comprensién de los datos y a una
toma de decisiones fundamentada por parte de los encargados de disehar y planificar
politicas sociales.

¢ Encuesta de Desarrollo Social

La Encuesta de Desarrollo Social, - que tendra alcance nacional mediante una
muestra representativa de todo el pais - profundiza sobre las condiciones de vida,
vulnerabilidad y acceso diferencial de la poblacién a los programas sociales. A través de sus
resultados, la encuesta permite conacer las caracteristicas de la poblacién segin su acceso
o no a los programas sociales, y la incidencia de diversos factores en la conformacion de
situaciones de vulnerabilidad social.

¢ Estudios cualitativos participativos de pobreza

Estos estudios cualitativos se fundamentan en la necesidad de complementar la
informacién cuantitativa, con la visidn de las personas afectadas por situaciones de pobreza
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y vulnerabilidad. Se busca estudiar las estrategias de sobrevivencia, organizacion familiar y
las potencialidades de los sectores afectados para superar la situacién de privacién social.

e Asistencia técnica

La Gerencia de Informacién Social y Focalizacién ofrece asistencia técnica para el
mejoramiento de las estadisticas sociales a organismos gubernamentales y no
gubernamentales. Asimismo colabora en el disefio del Censo Nacional de Poblacién - 2000.

1.2. Gerencia de Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales

Las actividades desarrolladas por esta gerencia tienden a promover la evaluacién de
las acciones destinadas a generar resultados e impactos sobre las condiciones de vida de
una determinada poblacién. Se apunta a aumentar la eficiencia y la eficacia de los
programas destinados a la poblacién en situacién de pobreza, incorporando instancias
permanentes de monitoreo y evaluacién, tendiendo a institucionalizar una metodologia de
gestién basada en resultados. '

Para el SIEMPRO, la evaluacién es un proceso de capacitaciéon que debe ser de
utilidad a los gerentes y equipos técnicos de los programas para mejorar su gestién. Por
ello, se prioriza el apoyo a la autoevaluacién: la instalacién de sistemas de monitoreo y
evaluacién que transformen las practicas cotidianas.

El SIEMPRO desarrolla también una linea de evaluacién estratégica de algunos
programas que, por su envergadura y tipo de problemas, son representativos de los nudos
centrales de - ejecucion de las politicas sociales. En el mismo sentido, se esta
implementando un esquema de monitoreo estratégico que permite sistematizar, a través de
un conjunto de indicadores, la informacién principal sobre la marcha de los programas
sociales. El monitoreo estratégico constituye un importante instrumento de comparabilidad
entre programas para la toma de decisiones.

2.2.1. Actividades y productos

La Gerencia de Evaluacién y Monitoreo brinda asistencia técnica, metodologias y
financiamiento para la formulacion y evaluacién de programas. Para ello cuenta con
metodologfas aplicables a distintas necesidades y momentos dentro del ciclo de vida de un
programa.
La Gerencia realiza:
e Evaluaciones ex-ante.

s Lineas de Base: insumo prioritario para realizar la evaluacién de impacto.

e Evaluacién Diagndstica: se concentra en los aspectos centrales de la operacién de un
programa desde la perspectiva de la oferta institucional.
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e Evaluacion social desde la perspectiva de los beneficiarios: investiga las formas de
participaciéon y la percepcion valorativa de la poblacién beneficiaria, en relacién a los
productos y resultados del programa sobre sus condiciones de vida.

e FEvaluacion de resultados: analiza &l cumplimiento de los objetivos especificos del
programa.

e Evaluacién ex-post o de impacto de los programas en las condiciones de vida de la
poblacién.

La Gerencia implementa:

Base de Datos de Programas Sociales: consolida permanentemente informacién
actualizada sobre la oferta publica de programas destinados a la poblacién en situacién
de pobreza.

e Un sistema de indicadores genéricos para el monitoreo estratégico de los programas
sociales focalizados.

2.3. Gerencia de Diseminacién y Transferencia

La implementacion del SIEMPRO a nivel nacional y provincial y la instalacién de
nuevas modalidades de gerenciamiento social, dependen basicamente de la capacidad de
las instituciones del campo social y del desempeno concreto de los recursos humanos de
los niveles nacionales, provinciales y locales del sector publico y de las ONG “s.

Es propésito del SIEMPRO fortalecer la institucionalidad de lo social y capacitar a
recursos humanos.

La gerencia de Diseminacion y Transferencia del SIEMPRO tiene como funciones:

e Apoyar la generaciéon de Sistemas de Informacién, Monitoreo y Evaluaciéon en las
provincias y en los programas.

e Apoyar la institucionalizacién de nuevos modelos de gestién de las politicas y programas
sociales, mediante acciones de capacitacion, transferencia y comunicacion social.

» Mantener una difusién sistemaética de las metodologias y herramientas de informacién
social, monitoreo, evaluacién y capacitacién generadas por el SIEMPRO.

e 2.3.1. Actividades y productos

e Transferencia de metodologias para la reproduccién y multiplicacién de los productos del
SIEMPRO a nivel provincial, generando Unidades de Informacién, Monitoreo y Evaluacidn
en cada jurisdiccion..

Cursos semipresenciales de capacitacién en gerencia social.

e Apoyo a cursos de grado y postgrado en politica y gerencia social en conjunto con

Universidades Nacionales
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¢ Desarrollo de una Maestria Regional en Politica, Evaluacién y Gerencia Social en
conjunto con FLACSO y UNESCO.

e Comunicacién y difusién de actividades y productos del SIEMPRO, a través de un boletin
periédico y de otros canales y medios de comunicacién.

2.4. UNIDAD DE ANALISIS DE POLITICAS SOCIALES

La SDS requiere de un dmbito productor de alternativas de intervencion, provenientes del
andlisis sistemdtico y constante, tanto de las configuraciones que asume la pobreza y. la
vulnerabilidad social, asi como alternativas y estrategias de intervencién a mediano plazo.

La Unidad de Anélisis realiza investigaciones y estudios para permitir mejorar el
proceso de toma de decisiones y la formulaciébn de politicas y programas sociales
destinados a la poblacién en situacién de pobreza y vulnerabilidad social.

Una de sus tareas relevantes es la elaboracién del Mapa Social de la Argentina que describa
la nueva estructura social.

Al mismo tiempo promueve el funcionamiento de un espacio de intercambio y discusién
entre cientificos especializados en politicas sociales y funcionarios responsables de la formulacion y
ejecucidn de los programas, como mecanismo fundamental para integrar conocimientos y
experiencias sectoriales y de la problemética politica, econémica y social que los atraviesa.
3. PRODUCTOS DEL SIEMPRO

1. Base de datos, nacional y provincial sobre informacién sobre la poblaciéon en situacién de
pobreza y vulnerabilidad.

2. Sistema Nacional de Indicadores de Desarrollo Social.

3. Encuesta Nacional de Desarrollo Social. (condiciones de vida y acceso a programas y
servicios sociales)

4. Metodologias de focalizacion

5. Georreferenciamiento de la informacién de la oferta y la demanda. Mapas de
vulnerabilidad social.

6. Bases de datos de programas nacionales y provinciales, dirigidos a la poblacién en
situacién de pobreza.

7. Monitoreo y evaluacion de programas sociales focalizados.

8. Programa de capacitacién en gerencia social. Apoyo a cursos de grado y postgrado de
politicas y gerencia social.

9. Investigaciones sobre pobreza y vulnerabilidad social y las politicas y programas sociales
para su abordaje.
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Por ot_r.é parte, el SIEMPRO fomenta la relacion entre Universidades, Centros de
Estudios e Investigaciéon y organismos del Estado para vincular el sector académico al
desarrollo de politicas sociales.

Por ultimo, queremos destacar que el SIEMPRO cuenta y tiene en gestién convenios
de cooperacién y asistencia técnica con organismos internacionales como el INDES/BID, Ia
CEPAL, 1a UNESCO, la OIT y la FLACSO.
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ANEXOS

- ' Anexo |
LAS HERRAMIENTAS PARA LA EVALUACION DE PROGRAMAS SOCIALES




P Anexo |l
Propuesta para la Instalacién de un Sistema Integrado de Monitoreo para los programas de
: la SDS (SIM)

—_——

SISTEMA INTEGRADO DE MONITOREO
DE LOS PROGRAMAS SOCIALES
DE LA SDS

- ——

e e e e e e e e

|. Justificacién del SIM

Una estrategia de superacion de la pobreza requiere del seguimiento permanente de
las distintas intervenciones publicas gue se realizan con ese fin. En ese contexto, es
imprescindible que los decisores de politica social puedan contar con informacién
permanente y relevante sobre tales intervenciones, a través del monitoreo estratégico de
sSus acciones.

La informacién generada en el ambito de los programas sociales, debe proponerse
“superar el seguimiento estrictamente fisico-financiero, por una alternativa que contemple
también las caracteristicas de las prestaciones realizadas, la cobertura efectiva de las
mismas y los resultados alcanzados.

En la actualidad, la produccion y registro de la informacion referente a la ejecucion
de los programas de la SDS presenta inconvenientes derivados, entre otras cuestiones, de
la diversidad de mecanismos y criterios de registro de la informacién, tanto a nivel de los
programas como entre el nivel de los programas y la DGA, en particular estos
inconvenientes surgen como mucha nitidez cuando se trata de registrar las transferencias
y/o prestaciones a nivel de provincias y municipios.

Por otra parte, los programas se ven en la necesidad de proporcionar informacién a
distintos demandantes (Secretario y Subsecretarios, DGA, SIEMPRO, Secretaria de
Hacienda, Jefatura de Gabinete, etc.) que no siempre solicitan la misma informacién o el
mismo criterio de ordenamiento, sobrecargando en consecuencia la tarea de los programas
en el registro y provision de informacion.

Esta situacién genera inconsistencia y heterogeneidad en la informacion existente, y
gue se maneja en los distintos niveles, como por ejemplo, las diferencias entre la
informacién que utiliza la DGA (que registra la informacién a nivel de Programa
Presupuestario) y la que proveen los programas; o las diferencias en la informacién que
estos Ultimos proveen en distintos momentos en el tiempo; incluso las inconsistencias entre
la informacién de la unidad ejecutora central y las unidades ejecutoras provinciales de un
mismo programa.

Un Sistema Integrado de Maonitoreo Estratégico de los programas de la SDS,
permitird aumentar la eficiencia en la produccién y registro de la informacién por parte de
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los programas, al unificar en un sélo ambito y con un unico formato la demanda,
homogeneizando los criterios referentes a las caracteristicas de la informacién que deberé
ser generada y los instrumentos para ordenarla y sistematizarla.

Permitird, ademds que la SDS, al contar con una sola “ventanilla” de informacién
cuando ésta es .demandada desde otros &mbitos institucionales, tenga una capacidad de
respuesta mas rapida y consistente.

Para instalar un SIM se requiere entonces que los programas comiencen a producir y
registrar informacién basica con criterios homogéneos, de manera ordenada y sistemética
de sus actividades, recursos y resultados obtenidos, la cual deberd ser un insumo para la
construccién de los indicadores de! monitoreo estratégico.

El SIM no pretende reemplazar los sistemas propios de monitoreo de cada programa,
sino por el contrario servirse de ellos. En ese sentido, serd necesario adecuar las
actividades que desarrollen los programas en tal direccién, para alimentar al sistema
integrado. '

La instalacién del SIM requiere también de la operacionalizacién del conjunto de
indicadores genéricos desarrollados en el esquema que se adjunta, los cuales deberdn ser
adaptados a las caracteristicas y particularidades de cada uno de los programas de la
Secretaria. La operacionalizacién de los indicadores significa que cada uno de ellos debera
ser construido a partir de la informacién béasica que sera requerida periédicamente a cada
programa.

Tanto ta informacién bésica como este conjunto de indicadores son factibles de ser
utilizados en el sistema de auto-monitoreo de cada programa.

. Objetivo del SIM

A través del seguimiento periodico de la ejecucidon de los programas de la SDS,
proporcionar informacién permanente a los decisores de politica social y a los responsables
de los programas, acerca de las actividades realizadas, los recursos utilizados y los
disponibles, y los resultados obtenidos, en relacion a lo planificado. A partir de ello, es
factible detectar debilidades y fortalezas de los programas proporcionando un mayor
nimero de elementos para la toma de decisiones sobre acciones futuras.

lll. Disefio del SIM

1. Instancias involucradas en el proceso. La propuesta de instalacion del SIM involucra las
siguientes instancias:

e Comisién Técnica integrada por la Direccién General de Administraciéon y el SIEMPRO;
asumiendo este Ultimo la responsabilidad de la operacionalizacién del SIM. Las funciones
de la Comisién son las siguientes:
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a) Establecer los indicadores genéricos que integran el SIM, adaptarlos a las
caracteristicas propias de cada programa y definir la periodicidad del relevamiento de
la informacidn basica necesaria para construir los indicadores.

b) Consolidar en un mismo instrumento informéatico de registro la informacién
mensual y trimestral que actualmente solicita la Direcciéon General de Administracién
con la informacién basica requerida para la construccién de los indicadores del SIM.
{planillas de registro y consolidacién de la informacion basica).

¢} Proponer, en base a las necesidades de informacién de los decisores de politica
social, el disefio y contenido de las informes periédicos del SIM.

d) Brindar apoyo técnico a los programa para la implementacion del Sistema,
particularmente sobre el esquema de indicadores especificos, la informacion basica
requerida, la periodicidad de su relevamiento, la planilla de registro y consolidacién
de la informacién bésica, el circuito de informacién y las caracteristicas de los
informes propios de cada programa.

e) Realizar el seguimiento de la actividad de monitoreo, de acuerdo a las condiciones
establecidas y al cronograma de trabajo aprobado.

f) Recepcionar y centralizar fos informes de cada programa conteniendo la
informacién baésica requerida para la construccién de los indicadores del SIM.

g) Procesar de manera informatica la informaciéon bésica relevada para construir los
indicadores a nivel de cada programa y a nivel agregado.

h) Analizar el resultado de los indicadores a nivel de cada programa y en forma
relativa entre programas, por d&rea tematica, sector de actividad, localizacién
geografica, poblacién objetivo, ¥ en funcién de los requerimientos de los decisores
de politica social. La Direccién General de Administracion sera la responsable del
andlisis de los indicadores presupuestarios, en tanto la Gerencia de Evaluacion vy
Monitoreo del SIEMPRO ser4 la responsable del anélisis de los indicadores restantes.

i) Realizar los informes para cada periodo con la sintesis de [a informacién que
proveen los indicadores de monitoreo de cada programa.

i} Proveer informacién sobre los programas sociales de la SDS a las propias
autoridades de la Secretaria, asi como a todos los Ministerios y organismos
demandantes.

e Programas de la SDS. Las funcioneés de cada uno de los programas de la SDS serén las
siguientes:

a) Designacion de la persona reésponsable en el programa del Sistema de Monitoreo

ante la Comisién Técnica del SIM, quién deberd hacer efectiva la entrega del informe
en tiempo y forma conteniendo la informacién basica requerida.
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b) Implementar un sistema de relevamiento y registro de informacién de la ejecucién
del programa en funcién de las caracteristicas de la informacién basica requerida.

¢} Producir en tiempo y forma la informacién bésica requerida para la construccién
de los indicadores del SIM.

d} Elevar dicha informacién a la Comisién Técnica del SIM de acuerdo al cronograma
establecido.

2. Periodicidad del SIM.

e Se contempla que el Sistema tendrd una periodicidad trimestral, al igual que los
informes producidos por la Comisién técnica que sintetizan el resultado de los
indicadores construidos.

La totalidad de los indicadores no seré relevada en todos los informes debido a que,
por su naturaleza, existen algunos de ellos (por ejemplo indicadores de resultados)
que no justifican tal periodicidad. Por lo tanto, se establece también la periodicidad
para cada uno de los indicadores del esquema y para la informacién basica requerida
{ver Esquema de Indicadores e Informacién Bé&sica). Esto determinard, a su vez,
cudles de ellos integrardn cada informe.

3. Indicadores del SIM.

Se han definido cuatro categorias generales de indicadores para el SIM. Estas
categorias, a su vez, tienen un encadenamiento légico que se relaciona con la secuencia de
causas y efectos de las instancias de un programa. Las categorias son:

e Indicadores de Proceso: Son aquellos indicadores que facilitan el seguimiento de
la implementacion de las actividades del programa. Estdn estrictamente
relacionados con la ejecucidn del mismo y dan cuenta de su desempeno.

¢ Indicadores de Producto: Estos indicadores refieren a fa oferta de bienes y/o
servicios producidos por el programa ({caracteristicas de los productos, costo
unitario, calidad, etc.). Los cuales se convierten, a su vez, en insumos de los
resultados previstos por el programa.

¢ Indicadores de Cobertura: Dan cuenta de la relacion del programa con los
beneficiarios actuales y potenciales de sus prestaciones, considerando el grado de
alcance de las metas de cobertura planteadas, e incluyendo las variables que
determinan los criterios de focalizacion.

¢ Indicadores de Resultado: Reflejan el grado de alcance de los objetivos
especificos del programa en términos de la satisfaccion de las necesidades a
cubrir identificadas. Se supone que los bienes y/o servicios entregados por el
programa tienen un efecto sobre los beneficiarios que se relacionan directamente
con los objetivos inmediatos del mismo, por lo que los indicadores deben reflejar
si esa relacion en la cadena es correcta y esta de acuerdo a lo planificado.
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Se presenta a continuacién el esquema genérico de indicadores para ser utilizados
en el SIM de los programas sociales de la SDS, contemplando, al mismo tiempo, la
periodicidad “ideal” para su relevamiento.

La utilizacién de este esquema permitiria que los indicadores sean homologables
entre los distintos programas (respetando las especificidades de cada uno)}, de modo tal
que, no solo seréd posible el monitorea al interior de cada uno de ellos, sino también
establecer puntos de comparacién y de interseccion. '

La mayor parte de los indicadores propuestos deben someterse a un proceso de
adaptacién a partir de las caracteristicas y los mecanismos de ejecuciéon de cada programa,
de forma tal que sea factible su implementaciéon y se contemplen las especificidades de
cada caso.

La periodicidad en el relevamiento de la informacion de los indicadores estéd
condicionada principalmente por dos factores:

El tipo de indicador: Existen indicadores que, por la naturaleza de las variables que miden,
para ser efectivos requieren una periodicidad en el relevamiento distinta de otros. Por
ejemplo, los indicadores referentes al Cumplimiento de la Programacién Presupuestaria
pueden ser relevados trimestralmente, en cambio aquellos referentes a los Resultados
" obtenidos por la implementacién del programa para ser efectivos deben ser relevados
anualmente.

Las caracteristicas del programa: Las caracteristicas propias de cada programa también
pueden influir en el relevamiento de algunos indicadores. Por ejemplo, la ejecucion de
actividades esenciales para la aprobacion o iniciaciéon de solicitudes o proyectos en un
programa responde a los tiempos contemplados en su cronograma, construido de acuerdo a
las necesidades del mismo, por lo que los indicadores referentes a la medicién de tales
cuestiones debera tener una periodicidad de relevamiento acorde al cronograma previsto

ESQUEMA DE INDICADORES GENERICOS
PARA EL SISTEMA INTEGRADO DE MONITOREO
DE LOS PROGRAMAS SOCIALES DE LA SDS.

l. Indicadores de PROCESO

1. Cumplimiento de la Programacién Presupuestaria (relevamiento trimestral):
1.1 Ejecutado / Proyectado. Por tipo de prestacion y localizacién geografica.

1.2 Ejecutado acumulado en el afio / Proyectado para el afio.
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2. Gasto {relevamiento trimestral):
2.1 Gastos operativos / Gasto total. Por localizacién geogréfica.
2.2 Gasto total por beneficiario.
3. Cumplimiento de meta fisica (relevamiento trimestral): Nudmero total de

prestaciones realizadas / Numero total de prestaciones proyectadas. Por tipo-de
prestacién y localizacién geogréfica.

Il. Indicadores de PRODUCTO

4. Costo (relevamiento trimestral): costo unitario de la prestacién {por unidad de
producto excluyendo los costos de gestién del programa).

5. Calidad (relevamiento anual): Caracteristicas de la prestacién realizada vy
adecuacién a las necesidades que intenta cubrir identificadas en la poblacién
objetivo.

. Indicadores de COBERTURA

6. Caracteristicas de la poblacién objetivo (relevamiento anual): definicién de los
criterios utilizados para identificarla.

7. Meta de cobertura (relevamiento trimestral): Ndmero total de beneficiarios
proyectados a atender / Poblacidon objetivo. Por tipo de prestacién y localizacion
geogréfica.

8. Cumplimiento de la meta de cobertura (relevamiento trimestral): Numero total de
beneficiarios atendidos / Numero total de beneficiarios proyectados a atender. Por
tipo de prestacidn y localizacién geografica.

9. Grado de focalizacion {relevamiento anual): porcentaje de los beneficiarios que
cumplen con los criterios de focalizacién definidos por el programa en relacién a
todos los beneficiarios atendidos, por localizacién geogréafica (provincia y municipio).
¢a doénde y a quiénes van las prestaciones?
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IV. Indicadores de RESULTADO

10. Alcances de los resultado esperados (relevamiento anual): Resultados esperados
obtenidos en relacién a los objetivos especificos proyectados. Por localizacién
geogréfica.

11. Resultados no esperados (relevamiento anual): Resultados obtenidos, positivos y
negativos, no planificados en los objetivos especificos. Por localizacién geogréfica.

4., Informacién bdsica requerida para el SIM.

El listado que se presenta a continuacién, conforma la informacién basica necesaria
y requerida a cada uno de los programas para la construccion de los indicadores que
componen el SIM.

Contempla también la periodicidad de relevamiento de la informacién bdésica, que
estd determinada, a su vez, por la periodicidad establecida para cada uno de los indicadores
que conforman el esquema presentado anteriormente.

La adaptacién del esquema de indicadores a las caracteristicas propias de cada
programa, supone también la adaptacidn del listado de informacién basica requerida.

Este listado se halla subdividide de acuerdo al momento en que es requerida la
informacién y a las funciones que debe cumplir. Esto es:

Informaciodn inicial y general

e Momento en que es requerida: durante la preparacién de la puesta en marcha del
Sistema, previo al inicio del trimestre 1 de cada periodo anual de monitoreo.

e Funciones: establecer un punto de partida en comun para todos los programas, que
permita homogeneizar conceptos y lenguaje; esclarecer y ordenar los elementos mas
generales y basicos de la planificacién para la ejecucion de cada uno de ellos; vy
constituirse en un insumo para la construccién de indicadores donde pueda confrontarse
estos mismos elementos generales de la planificacion con los resultados de la ejecucién,
durante el periodo de monitoreo.

Ademas, la informacién inicial y general que proveerdn los programas se utilizara
como insumo para adaptar la informaciéon periédica, agregada y desagregada a las
caracteristicas propias de cada uno de ellos, al igual que el esquema de indicadores ya
presentado.
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Informacion periédica, agregada y desagregada

o Momento en que es requerida: a la finalizaciéon de cada periddo trimestral de monitoreo.
Existen algunos items en el listado correspondiente a este tipo de informacién basica
cuyo periodicidad es anual, por lo tanto serd provista a la finalizacién de cada periodo

anual de monitoreo, tomando como punto de partida la fecha de inicio del trimestre 1 del
periodo de referencia.

e Funciones: insumo para la construccién de los indicadores trimestrales, y anuales que
permitirdn el monitoreo de la ejecucién de los programas. '
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Informacion basica requerida a los Programas
para la construceion de los indicadores del
Sistema Integrado de Monitoreo de la SDS

Informacion Basica

Periodicidad

Inicial y General

Datos generales del programa
Objetivo general
Objetivos especificos

Resultados esperados al cabo del afio en
relacion a los objetivos especificos (meta
anual de resultado}] y medios de
verificacion de los resultados

Tipo de prestacion, indicando para cada
una de ellas:
¢ Unidad de medida de la prestacion

(raciones, cursos, proyectos, libros,
etc.)

o Categoria de beneficiarios
{personas, familias, escuelas,
comedores, etc.)

o Efectores {municipios, ONGs,

escuelas, hospitales, etc.)

Poblaciéon objetivo (consignande su
descripcién, magnitud e instrumentos
utilizados para identificarla)

Nivel geografico considerado para la
asignacion de recursos  (provincia,
departamento, municipio, etc.)

Registro de informacién actual del
programa (tipo de inf., desagregacion
geografica, periodicidad y quién la
produce)

- serd presentada durante la preparacion de
la puesta en marcha del Sistema y al inicio

de cada
subsiguiente

periodo anual

de monitoreo
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Periddica, Agregadé y Desagregada

e Presupuesto proyectado total, por tipo de
prestacién y por localizacién geogréfica.

-trimestre 1 (consignar por unica vez al inicio del
perfodo anual)

-anual (consignar por unica vez al inicio del
perfodo anual)
-trimestre  siguiente
trimestral

{consignar por periodo

o Presupuesto ejecutado total, por tipo de
prestacion y por localizacién geogréfica.

-trimestre de referencia

e Gastos operativos (incluyendo gastos en:
personal, bienes de consumo, servicios no
personales y bienes de uso) total y por
localizacién geogréfica.

-trimestre de referencia

o Nuamero de beneficiarios atendidos, por tipo
de prestacién y por localizacién geogréfica.

-trimestre de referencia

e Namero Prestaciones realizadas, por tipo de
prestacién y por localizacién geogréfica.

-trimestre de referencia

e Nuamero Prestaciones proyectadas, por tipc de
prestacién y por localizacién geogréfica.

-trimestre 1 {consignar por unica vez al inicio del
perfodo anual)

-anual (consignar por unica vez al inicio del
perfodo anual)

-trimestre siguiente (consignar por periodo
trimestral

e Costo unitario de la prestacién (excluyendo
costos de gestién) por tipo de prestacién y
por localizacién geogréfica.

-trimestre de referencia

o Calidad de la prestacién. Descripcién de las
caracteristicas y adecuacién a las necesidades
que intenta cubrir, por tipo de prestacién.

-anual

e Ndmero de beneficiarios proyectados a

-trimestre 1 {consignar por unica vez al inicio del

atender, por tipo de prestacion y por|periodo anual)
localizacién geogréfica. -anual (consignar por unica vez al inicio del
periodo anual)
-trimestre siguiente ({(consignar por periodo
trimestral
e Ndamero de beneficiarios atendidos que
cumplen con los criterios de focalizacién, por |-anual
tipo de prestacion y por localizacién
geogréfica.
e Resultados esperados obtenidos de acuerdo a
los objetivos especificos del programa, por|-anual
localizacién geogréfica.
e Resultados no  esperados. Resultados
obtenidos positivos y  negativos, no
planificados en los objetivos especificos, por|-anual

localizacién geogréfica.

*Localizacién geogréfica se refiere a Provincia, Departamento, Municipio y Localidad.
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5. Planillas defnformacidn bdsica del SIM.

Las planillas para el registro y consolidacién de la informacién basica del SIM, que
seréan utilizada para la construccién de los indicadores del Sistema, son el instrumento que
completaréan los programas para presentar la informacién a la Gerencia de Evaluacién y
Monitoreo del SIEMPRO, responsable de la Comisién Técnica del Sistema.

Para ello, se utilizarédn dos tipos de planillas: a) de informacién inicial y general ; y b) ~
de informacién periédica, agregada y desagregada . (ver anexo 1)

a) Planilla de informacio6n inicial y general.

Esta planilla sera provista por la Comisién Técnica a cada programa para ser utilizada
como instrumento de registro de la informacién inicial y general detallada en el punto
anterior.

Debera estar construida en soporte informdatico y su implementacién estara
acompanada por la asistencia técnica del SIEMPRO.

b) Planillas de informacién periédica, agregada y desagregada.

La Comisién Técnica proveerd también a cada programa las planillas para el registro
y consolidacién de la informaciéon periédica, agregada y desagregada, las cuales estaran
adaptadas a sus caracteristicas propias de ejecucién.

Estas planillas, construidas también en soporte informdtico, estan organizadas a
nivel agregado de programa y de periodicidad anual (planilla 1); desagregada por tipo de
prestacién y de periodicidad trimestral (planilla 2); y desagregado por tipo de prestacion,
localizacion geogréfica (provincias y municipios) y de periodicidad trimestral {planilla 3).

6. Cronograma de tareas para el SIM.

La distribucién en el tiempo de las tareas necesarias para la implementacién del SIM
es la siguiente:

e Determinada la fecha de inicio del trimestre 1 del SIM, durante el mes previo se deberén
realizar las tareas de preparacion para la puesta en marcha del Sistema. Estas tareas
comprenden: i} el envio de la planilla de registro de la informacion inicial y general (ver
punto 5) por parte de la Comisién Técnica a cada programa y la devolucién de ésta en
tiempo y forma (10 dias héabiles para el envio y la devolucién); ii) durante los siguientes
10 dias habiles la Comision Técnica realizara el envio a los programas de las planillas de
registro de informacion periédica, agregada y desagregada (ver punto 5) adaptadas a las
caracteristicas propias de cada uno de ellos, que seran utilizadas para registrar y
consolidar la informacién al cabo de cada trimestre; y iii) asistir técnicamente a los
programas durante este proceso, a través de la Gerencia de Evaluacion y Monitoreo del
SIEMPRO.
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Una vez realizadas |as tareas de preparacién de la puesta en marcha del SIM y a partir de
la fecha inicio del trimestre 1, los programas comenzaran a relevar la informacién basica
requerida, producto de las actividades de la ejecucién del mismo, hasta la finalizacién del
-trimestre de referencia (trimestre 1).

Los programas tendran un periodo de diez (10) dias habiles, a partir de la finalizacién del
trimestre de referencia, para el registro y consolidacién de la informacién basica en las
planillas destinadas a tal efecto, al cabo de los cuales deberan ser entregadas a la
Comisién Técnica del SIM.

La Comisién Técnica deberd procesar la informacién béasica y construir los indicadores
del SIM de cada programa en un periodo de diez (10) dias hébiles, contados a partir de la

fecha de entrega de la informacién bésica.

El informe del trimestre de referencia producido por la Comisién Técnica deberd estar
disponible para las autoridades, al cabo de los siguientes diez (10) dias héabiles.

El proceso para los siguientes trimestres (2, 3 y 4) deberé respetar los mismos tiempos
establecidos para el trimestre 1.
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MARCO CONCEITUAL PARA A GESTAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
POR RESULTADOS: O ENFOQUE DA COOPERACAO REGIONAL

Pérsio Marco Antonio Davison
do Instituto de Pesguisa Econdmica Aplicada / IPEA

A experiéncia brasileira de planejamento, na concepcdo moderna do termo, de
implementacdo de um plano econémico visando ao desenvolvimento, data dos ultimos 40
anos, e tem como marco o Programa de Metas para o periodo 1956-1960 do governo
Juscelino Kubitschek. Até entdo, o planejamento governamental se ateve & definicdo de
planos setoriais objetivando os investimentos no setor de transporte e de energia.

O Programa, que tem por origem os estudos do grupo CEPAL/BNDES, estabelecia 30
metas nos campos da energia, transportes, alimentacao, industrias basicas e educacao,
especificando as metas e os resultados esperados. Para a implementagdao do Plano foi
instituido um Conselho de Desenvolvimento, como drgdo central de planejamento, com a
~misséo de articular as diferentes instituigées e de proceder a gestido necesséria a execugao
da proposta.

O Conselho de desenvolvimento procedeu ao detalhamento das metas,
estabelecendo os projetos que as realizariam, a ser implementados pela administracao
publica, pelas empresas de economia mista e pela iniciativa privada. Tinha se iniciado,
assim, um processo de planejamento dotado de visdo continua, tendo na coordenacdo uma
agéncia central, com enfoque de articulacao de instituicdes, objetivos e metas, em uma
proposta plurianual, consubstanciada em uma estratégia macroecondmica e com
consisténcia de fontes de receita e alocacao de recursos, distribuidos em varios anos,
sistematizando a tarefa orcamentdria e procedendo o vinculo entre planejamento,
orcamento, acompanhamento e avaliacao.

O processo que se realizou no Brasil ndo difere fundamentalmente daquele ocorrido
nos demais paises da América Latina, com a ressalva da dimensao de algumas economias e
de algumas caracteristicas especificas préprias. Em ,maior ou menor monta, todos tiveram
no Estado papel impulsor e decisivo no ciclo de crescimento econémico.

No caso brasileiro, a crise de 1929 e a disponibilidade de capitais, de um relativo
mercado interno e de uma industria incipiente, possibilita uma dindmica de crescimento
econdmico que iria perdurar pelas cinco décadas seguintes. E importante ressaltar que o
Estado brasileiro cumpriu papel decisive no ciclo de crescimento econémico iniciado os
anos 30 e, a partir da década de 50, no processo de industrializacdo. Exerceu nesse
periodo, a funcdo de principal ator na promocao do desenvolvimento econdmico e de
agente na distribuicdo dos bens sociais.

Na prépria expressdo do Presidente da Republica, quando do lancamento do
Programa de Metas em 1956, verificava-se uma definicdo para o papel do Estado que
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perduraria como referencial pelas décadas seguintes, e que se aprimora durante os anos de
regime militar, com a visdo que lhe foi prépria dos objetivos do desenvolvimento nacional.
Dizia Juscelino Kubitschek:

“Creio que o desenvolvimento orientado de nossa economia nado deve ser
conseqliéncia do propdsito Gnico de aumentar o grau de intervencédo do Estado, mas deve
visar, antes, a substituir a intervencdo esporddica e descoordenada do Estado pela
formulacao de um programa orgénico dentro do qual a iniciativa privada conheca as metas
gerais que o desenvolvimento econdmico exige e os incentivos que o Estado esta disposto
a proporcionar. Com esse fim, o programa de Governo que me proponho a realizar prevé,
inicialmente, a adocao de um 'Plano Nacional de Desenvolvimento’, no qual se determinam
os objetivos e as condicbes necessarias para que a iniciativa privada nacional, com o auxilio
do capital estrangeiro e a eficaz assisténcia do Estado, possa realizar a grande tarefa de
NOSso progresso e emancipacao”.

A partir dos anos 80, entretanto, verifica-se o esgotamento da capacidade do
Estado em financiar os investimentos sociais e de ‘infra-estrutura revelando, na esséncia,
uma fundamental critica ao paradigma vigente. O papel exercido pelo Estado, sua
organizacdo, estrutura e responsabilidades, passa a ser inadequado e incapaz de atender
aos requisitos de sua acao, impondo 'questionamentos e sugerindo a remodelagem de suas
funcdes e formas de atuacao.

Apesar dos esforcos, do evidente éxito no campo do crescimento econdmico, nao
foi adequada a resultante obtida na promocdo de uma melhor desconcentracdo da renda,
permanecendo niveis insuportaveis de desigualdade, espaciais e interpessoais,
incompativeis ‘com principios de justica e com as atuais necessidades de desenvolvimento
da sociedade brasileira. Ao cumprir um papel indutor junto ao setor produtivo, o Estado foi
incapaz de desvencilhar-se dessa fungdo em tempo oportuno, tdo logo eliminada a premissa
da sua necessidade. Como corolario, essa realidade é atribuida como causal a gradual
deterioracdo na qualidade do servico publico ofertado, a partir do agravamento da crise
fiscal e perda da capacidade do Estado se financiar.

Aliado a um processo mais amplo, que decorre de um novo paradigma tecnolégico e
organizacional, e o conseqlente requisito de competitividade, na esteira da abertura
comercial, da integracao de paises em blocos comerciais e da globalizacdo dos mercados,
hoje visualiza-se que a sociedade brasileira transitou para um novo estagio, com mudancas
estruturais j& bem definidas, e que requerem um imediato repensar das funcfes e
organizacao do Estado. '

O primeiro passo € o reconhecimento de que o Brasil hoje é diferente daquele a
época em que as atuais regra foram estabelecidas, que as mudancas ocorridas conduzem a
uma modificacdo nos paradigmas de andlise e, portanto, que novos parametros devem ser
adotados. Isso traz a dificuldade de pensar o futuro como resultado do rompimento do
processo gque conduziu a construcdo do presente. As transformagdes que se impdem, no
momento, sd@o radicais e apontam para uma mudanca qualitativa do papel do Estado, que
ndo pode ser reduzido a uma discussdo de esséncia sobre o seu tamanho, se minimo ou
ndo, mas de sua funcao e importédncia na construcdo de uma nova realidade.
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As questbes sobre o Estado se situam, portanto, em contexto maior, onde se
fortalecem os conceitos de democracia politica e social, levando a um maior controle da
sociedade sobre o acdo estatal e a cobranca do exercicio de funcdes por ele antes nao
ofertadas. Nessa revisdo, situa-se o Imperativo de estruturar e fortalecer seu papel
regulador e fiscalizador, e o estabelecimento de novas praticas no desempenho de funcées
tradicionais, demandando coeréncia & explicitacao das relacées e responsabilidades
institucionais, nos diferentes niveis de Governo, de forma harmdnica, e nos objetivos da
descentralizagdo, sem perda da necessaria articuiacdo. Trata-se de elaborar uma estrutura
que permita obter maior eficiéncia ao Governo no conjunto das funcdes do Estado, que se
simplificam em seus diversos niveis, com clareza de objetivos e instrumentos para que o
Estado retome o exercicio da sua autoridade, garantindo a governabilidade em seu conceito
mais amplo.

Nas dltimas décadas, o Estado estendeu seu poder a inimeras funcdes nao
necessariamente tipicas de sua atividade, atribuindo-se uma “sobrecarga” para a qual nem
sempre esteve preparado, e falhando em acdes socialmente desejaveis. Isso remete a
necessidade, por um lado, de alivid-lo de tarefas demasiado fortes que assumiu e, por
outro, melhorar sua prestacdo de servicos ao publico. A crise dos anos 80 e a globalizacéo
da economia estao impondo, em tedo @ mundo, redefinicdo das funcdes do Estado e sua
burocracia.

A reforma do Estado, imperativa pela integracdo mundial dos mercados de bens e
servicos, inclusive financeiros, deve-se menos ao objetivo de protecdo das economias
nacionais, e mais a funcdao que ao Estado compete exercer, de melhorar a competitividade
de suas economias. Nesse sentido, a globalizacdo modificou seu papel, conferindo-lhe
maior responsabilidade na preparacdo da economia para a competicdo com as demais
economias mundiais e diminuindo sua intervencao no dominio sdcio-econémico interno.
Neste, a intervencao se dara, cada véz mais, mediante acdes prioritarias nas areas social e
de regulacao dos servigos publicos, e de fiscalizacao.

Para tais objetivos, ndo hd como desconsiderar a formulacdo de uma estratégia
nacional de desenvolvimento que leve em conta nao apenas os aspectos internos de
formacdo da realidade - e das mudancas desejadas, como também, aspectos relacionados
com a insercao externa de nossa economia, em uma dindmica de aceleradas mudangas no
conserto das relacdes entre as nacdées.

A capacidade para formular € por em prédtica estratégias nacionais de mudancas
estruturais ao nivel dos paises, e de insercao externa em contexto de alta mutacdo nas
relacées internacionais, no dizer de Joan Prats Catala (Governabilidad Democratica en la
America Latina Finisecular - PNUD/Brasil 19986), pressup6e um conjunto de fatores, entre
0s quais ressalta: a existéncia de lideranca com credibilidade, que articule a construcao de
visdo vidvel e que teca a sustentacao palitica e social favoravel a viabilizacao de reformas
estruturais; a existéncia de estrutura institucional e cultural com clareza sobre as regras do
processo politico, econdmico e social, aceitas pelos diferentes atores relevantes e, a
capacidade para formular e implementar as politicas publicas requeridas para enfrentar com
eficdcia os desafios.

No caso brasileiro, a redifinicac das funcdes do Estado tem passado pela reducdo de
sua atuacao no dominio econémicec, e pela reforma fiscal, administrativa e previdenciéria.
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Na economia, merece atencdo a desestatizacdo de empresas publicas com a consequente
privatizacdo, bem como a desregulamentacado e as concessdes, como forma de prover a
infra-estrutura econdmica e social necesséria ao desenvolvimento sustentado.

No dmbito da reforma fiscal, busca-se um ajuste que simplifique o sistema tributério
nacional, amplie o universo de contribuintes e descentralize encargos. Com a reforma
administrativa, objetiva-se maior racionalidade, eficiéncia e reducao de custos, mediante a
implementacao de uma administracao publica gerencial. No caso da reforma da previdéncia,
pretende-se assegurar o financiamento do sistema publico brasileiro de aposentadorias e
pensdes.

O que se busca, ¢ a adocdo de um modelo de administracao publica gerencial que se
fundamenta - em seu paradigma contempordneo - “nos principios da confianca e da
descentralizacdo da decisdo, exige formas flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de
estruturas, descentralizacdo de funcdes, incentivos a criatividade”. E, sobretudo, que “a
avaliacéo sistematica, a recompensa pelo desempenho, e a capacitacdao permanente, que ja
eram caracteristicas da boa administracdo burocrética, acrescentem-se os principios da
orientacdo para o cidaddao - cliente, do controle por resultados, e da competicao

administrada”. (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado).

Um importante passo nessa direcdo constitui-se na operacao e desenvolvimento, no
ambito do Governo Federal, de um sistema de monitoria do Programa “Brasil em Acédo”, por
meio do qual a realizacdo de um conjunto de programas prioritdrios é quotidianamente
acompanhada, desde os niveis de geréncia operacional de seus projetos e atividades, até o
nivel mais elevado de controle, na Presidéncia da Republica; e que permite, a todo
momento, efetivar correcdes de rumo, revisbes e identificacdo de metas realizadas. Do
mesmo modo, vdrias cidades e regides metropolitanas vém desenvolvendo sistemas
parecidos, ora com finalidades de monitoria, ora avancando para a avaliacdo de impactos
sociais e econdmicos de seus programas.

Ha& que se atender, ainda, ao imperativo da integracdo regional, objetivando a
consolidacdo do MERCOSUL, implicando em que ela se projete em concepcdes e praticas
compartilhadas no desenho e implementacdo de politicas econémicas e sociais e, assim
também, no modo de conduzir a gestdo publica.

Considera o Governo Brasileiro, por isso, ser necessdrio agilizar, tanto o
aperfeicoamento dos aparatos conceituais e metodolégicos para a generalizacdo e
melhoramento desses sistemas para esferas mais amplas da acado publica, como a
capacitacao técnica e gerencial dos quadros requeridos para sua implementacdo e
operacao.

E tanto pela prépria natureza desta &rea, como pelo fato de que os paises da regido
procuram harmonizar e integrar suas estratégias de desenvolvimento econbémico -social e
politico-institucional, que nao seria possivel imaginar que estas medidas poderiam ser
conduzidas de modo isolado por cada qual. Preocupacdo esta que tem sido manifestada em
vérios momentos pelo Governo do Brasil e dos paises vizinhos; seja nas comunicacoes
oficiais encaminhadas nos foros do MERCOSUL, seja em eventos académico-profissionais
como no [/ Congreso Interamericano del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
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Administracion Publica, onde uma das tematicas mais fortes foi justamente a das
avaliacoes de desempenho e resultados.

A transicdo de um modelo de Estado intervencionista e burocratico, produtor direto
da maior parte dos servicos de infra-estrutura e sociais, para um Estado mais regulador e
provedor indireto dos servicos, deve implicar mudancas substantivas ndo sé em aparatos e
culturas burocraticas j& existentes, como dar lugar a um novo conjunto de instituicées
publicas.

No caso das édreas de infra-estrutura, ha importantes transformacdes em curso, por
conta da abertura destes setores ao capital privado. Esses segmentos, apesar de algumas
especificidades setoriais, caracterizaram-se, até recentemente, por se organizar sob a forma
de monopdlios estatais, com um grau relativamente alto de integracdo vertical, ainda que
segmentados em empresas de atuacao regional.

Para além da crise financeira de alguns setores, as mudancas constitucionais e infra-
constitucionais recentes - lei de concessdes e regulamentacdes setoriais, e 0o avanco do
programa de privatizacdo na éarea dos servicos publicos, - conformam uma realidade
bastante distinta para os préximos anos. O impacto das mudancas deve se dar ndao apenas
pela passagem do controle publico para o controle privado, mas, principalmente, pela
introducao, nesses mercados, de uma maior heterogeneidade de agentes econdmicos e de
- mecanismos de competicdo, ainda que imperfeitos, e de submissao ao crivo da sociedade.

Todavia, os beneficios possiveis anunciados pelo desenvolvimento do novo ciclo da
economia mundial, fortemente delineado pelos canones da doutrina liberal, vém sendo
acompanhados pelos efeitos negativos sobre a dindmica de crescimento de economias
consideradas mais bem sucedidas: crescente desemprego, aumento das desiqualdades com
risco para a coesdo social, instabilidade financeira e fiscal, concentracado indesejada dos
fluxos de comercio internacional & dos poderes de monopdlio restritivos da prépria
competitividade. Em conseqgléncia, tem ressurgido, de forma vigorosa, politicas
protecionistas e focos de conflitos econémicos e politicos entre paises e regides.

Em nossos pafses, marcados pela injusta distribuicdo de renda e de acesso a bens e
servicos, ademais da concentracdo espacial das atividades econémicas, ha que se ajuntar
que ao mercado nao pode ser imputado a responsabilidade de resolucdo das graves
guestdes sociais que se herdou dos modelos passados, e que se agravam pelas
caracteristicas inerentes ao atual ciclo.

Diante desses efeitos, nos paises economicamente mais eficientes e nos organismos
internacionais, ja se observa um nitido recuo da abordagem de identificar no Estado a
origem de todos os males. E nesse sentido, € marcante a expressao usada pelo Presidente
do Banco Mundial: “muitos acreditaram gue o ponto final de tudo isso {a crise econdmica e
dos estados) seria um Estado minimalista. Tal Estado n&o provocaria nenhum dano, mas
tampouco geraria qualquer beneficio”.

Nessa dtica, o recente relatério dessa instituicdo sobre o desenvolvimento mundial
estabelece uma nova pauta para as preocupacoes geradas pelas seqlielas das reformas
econdmicas, guiadas por aquelas idéias e adotadas por toda parte. Jd ndo é questionado o
quanto avancaram os processos de ajustamento estrutural, as medidas de desregulacdo e
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as privatizacoes, mas de que modo os estados deverdo se estruturar e agir para facilitar e
alavancar as mudancas econdmicas e sociais necessérias. Em seus préprios termos, trata-
se, neste momento, de indagar “por - qué e como alguns estados sdo mais capazes do que
outros de desempenhar um papel catalizador e facilitador do desenvolvimento sustentavel e
da erradicacdo da pobreza, e como as mudancgas em todo o mundo - répida globalizacéo e
mudanca tecnolégica, colapso do socialismo, re - despertar da acgdo cidada, estdo
reconfigurando nosso pensamento a respeito do Estado”.

Deve ser notado que o foco de atencdo passa a ser a capacidade do Estado para
catalizar e facilitar a dindmica econdmica, conferido-lhe sustentabilidade (articulando atores
e parceiros), ao mesmo tempo que incentiva a geracdo de empregos e promove a
vitalizacdo dos sistemas de protecdo social, sem os quais ndo se erradica a pobreza.
Contudo, como em muitas outras prescricGes desta natureza, nem se menciona o que,
especificamente, a cada Estado, deve caber fazer huma e noutra dessas dimensdes: nem
como fara o que se decida lhe caber fazer. Pois esta é uma seara em que nao ha axiomas
possiveis. Em cada pals, o Estado incorpora papéis e modos de desempenha-los segundo
sua propria experiéncia histérica; vale dizer, define as funcdes de Estado - e ao mesmo
tempo as das instituicées civis e econdmicas - segundo as aprendizagens que acumula no
enfrentamento de seus problemas nacionais e no encaminhamento dos conflitos e embates
para a escolha das respectivas solucdes.

E indispensdvel, em face do que a sociedade incumbe ao Estado, dota-lo de
apropriada organizagdo e crescente acervo de competéncias técnicas gerenciais e de
formulacdo estratégica, para cumprir suas tarefas com efetividade, e para que cada
sociedade seja protagonista de sua prépria histéria.

Cabe ao Estado arbitrar o inerente conflito que resulta entre propiciar a adequacéo
dos fatores favordveis a dindmica econémica - ou “um marco institucional que permita um
eficiente funcionamento dos mercados” -, e o assegurar um efetivo sistema de protecao
social que contrarreste as tendéncias desequalizadoras que decorre.

Isso inclui um permanente ajuizamento do que se lhe coloca como objetivos a
realizar, e de como seus aparatos alocam e operam 0s meios necessérios para alcancgé-los.
Acdes de governo serao relevantes e sustentaveis social e economicamente, na medida em
que se evidencie, tanto a sua eficacia para superar os obstaculos ao eficiente
funcionamento dos mercados, ou para assegurar a equalizacdo de oportunidades sociais,
quanto sua efetividade e eficiéncia para fazé-lo com o melhor emprego dos meios que lhe
sdo adjudicados. ;

Este é um dos escopos imediatos de sistemas de avaliacdao de politica publicas,
tornados necessérios para incrementar o aproveitamento das experi€éncias da acao
governativa e elevar o acervo de competéncias de governanca de um Estado. Entretanto, a
estes sistemas se atribui, hoje, um papel ainda mais decisivo, de carater mediato: o de
contribuir para conferir melhor visibilidade ao processamento de politicas publicas - desde
sua iniciacdo até os passos finais de sua implementacdo - instrumentando seu controle
social e o reconhecimento de sua pertinéncia e eficécia.

A necessidade de incorporar e implementar sistemas de avaliagcdo de politicas
publicas faz parte das inovacGes que se estdo preconizando para reestruturar o Estado e
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seus aparados de acdo, segundo as necessidades emergentes do novo ciclo de
crescimento.

Claro estd que nao se trata de desqualificar as experiéncias passadas e de atira-las
fora por obsoletas. Todos os paises latino-americanos, ao logo dos dltimos trinta anos,
conduziram planos de desenvolvimento nacional e inimeras programacdes setoriais com
maior ou menor grau de sucesso, segundo as condicées que historicamente lhe foram
dadas viver. E em muitos casos, puderam melhorar seu desempenho e inovar na sua
gestao, apoiados por alguma forma de organizacdo e funcionamento de sistemas de
acompanhamento, de prestacdo de contas, e de afericdo de seus resultados. Contudo, ja
nem cabe reiterar aquelas formas de planejamento, nem replicar, tais quais, seus
tradicionais procedimentos de controle institucional e administrativo - contabil.

Em face disso, impbe-se uma cuidadosa revisdo das concepcbes e métodos de
trabalho com que se estruturaram, no passado, 0s mecanismos de monitoria e avaliacao de
acoes de governo nos paises da regidao. Mas, principalmente, fazé-la de modo a extrair de
sua experiéncia e da identificacao de suas limitacdes e lacunas, guias para a promocao de
condicBes favoraveis para que as organizacdes encarregadas de seu desenho e operacao se
empenhem num amplo esfor¢co de experimentacdo e inovacdo para integra-los aos
processos de modernizacdo dos aparatos de governo e de adocdo de estilos de gestao
publica requeridos pelas reformas do Estado que eles vém conduzindo.

A atual estrutura de avaliacdo de programas de Governo e, em um sentido mais
amplo, dos programas e acbdes de cunho estratégico para o desenvolvimento nacional,
necessita de uma nova organizacéo, que parta de sua reconceituacdo frente aos novos
parametros que decorrem da reforma do Estado e das articulagbes que se impdéem no
processo de globalizacao.

De forma sintética, o atual cenéario no que se refere ao acompanhamento e
avaliacdo, pode ser descrito nos seguintes aspectos:

inadequacao das metodologias, em sua maior parte, a formulacao estratégica;

auséncia de sinergia entre a formulacao de politicas, desenvolvimento

institucional e alocagcao orcamentaria;

fragilidade dos indicadores disponiveis;

desarticulacao entre as diversas abordagens setoriais;

baixa énfase na formulacao estratégica;

incipiente participacao da sociedade civil no processo de acompanhamento e

avaliacao;

auséncia de retorno dos resultados da avaliacdo ao processo de gestao;

e necessidade de construir as novas abordagens, em termos metodolégicos e
gerenciais, que decorrem da reforma do Estado;

e necessidade de definicdo e implementagzao de um sistema nacional de avaliacao
do setor publico;

o dificuldade em privilegiar a articulacdo de estratégias entre os diferentes
estados nacionais frente ao imperativo da regionalizacéao;

e desenvolvimento de capacitagao institucional.
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Algumas caracteristicas do pensamento que impera em nossas administracoes
também devem ser levadas em conta quando se visualiza a realidade e a necessidade de
mudancas que se impde pelo atual modelo dominante. A importancia com que julgamos as
atividades burocréaticas conduz & imposicdo de enfoque e controle sobre processos, em
detrimento de uma preocupacdo maior com a dindmica das acles e atendimento de
resultados. Na prética, essa abordagem se revela na baixa importancia que atribuimos a
atividade de avaliacdo, e na incompreensdao de seu papel e importadncia no sentido
estratégico, de gestao e de eficacia.

Na mesma abordagem, podemos incluir a preocupacdo com o aspecto normativo,
que inibe a desconcentracdo do poder de gestdo e torna timidas as iniciativas de
criatividade e de assuncdo de responsabilidade na conducdo administrativa, dissociando o
agente da acao dos objetivos da sua realizacdo. Tal caracteristica leva a que se interprete a
funcéo de avaliar muito mais como uma atividade de cunho punitivo e de risco para os
diferentes agentes, confundindo-se com a atividade de auditoria.

Por sua vez, considerando o modelo " dominante nas transformacdes da
administracao publica, ha que se levar em conta aspectos de cunho juridico e de normas
legais, espaco em que se evidencia o conflito basico de enfoque entre a tradicdo romana,
caracteristica em nossa cultura, e anglo - saxdnica, base dos atuais modelos em que nos
miramos quando analisamos as transformacoes induzidas pela integracao de mercados em
termos mundiais.

A desigual distribuicdo dos investimentos em infra-estrutura e produtivos no espaco
territorial do pais tem se mostrado como fator condicionante fundamental quando da
analise do potencial de crescimento econémico das diferentes sub- regides nacionais. Ora,
se em um periodo em que se valorizava a atividade do Estado como responsavel pela
reducao das desigualdades regionais, e ele exercia o papel de guardido dos interesses
dessas regides, numa transformacao do papel do Estado, ha que se analisar como essas
regides menos dindmicas terdo garantidas iguais condicoes de oferta de infra-estrutura, em
uma realidade que aponta o mercado com uma maior capacidade de poder alocativo dos
recursos.

Devemos considerar, também, a intrinsica diferenciacé@o entre a visdo que o mercado
pode construir em termos estratégicos e a visdo que o Estado cabe construir sobre a sua
insercdo externa e construcdo do futuro. Assuntos como espacializacdo da atividade
econbmica, preservacao ambiental, melhor distribuicdo da renda, melhoria da qualidade de
vida e de satisfacdo do individuo, articulacdo de infra estrutura em termos nacionais e
regionais, seguranca estratégica, sdo temas que nao estao isentos da preocupacdo dos
diversos setores da sociedade, mas que cabe ao poder de Estado articular, construir
resultantes e enfrentar os desafios que decorrem. E, sobretudo, legitimar os sacrificios
presente em funcdo de objetivos de mais largo prazo que se estabelecam.

Esse papel também é exercido quotidianamente pelo Estado na construcdo de
indicadores que norteiam a atividade privada, seja na conducéao de politicas de curto prazo
e de geréncia macroeconémica, seja no balizamento dos contornos da construcdo de
objetivos estratégicos para o futuro.
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Se ao Estado cabe a obrigacdo de garantir a liberdade de mercado, a esse mesmo
Estado incumbe a funcdo de proteger a sociedade e a atividade econdémica nacional dos
interesses de origem global que nao sejam legitimos a luz dos interesses identificados com
a sociedade brasileira.

Nesse sentido, podemos dizer que o Estado tem de ser transformado em sua
estrutura e objetivos em funcdo de mudancas de paradigmas gque se dao em escala global,
mas que essas mudancas, e no repto gue determinam ao Estado em sua configuracao
atual, ndo permitem analisar as mudancas de que deve ser objeto com uma possivel
discussdo quanto a sua necessidade, ou existéncia. Tal abordagem remeteria a um outro
contexto, revelador do conflito entre as visées construidas a partir dos espacos nacionais e
aquelas que decorrem do interesse dos mercados globalizados.

A atividade planejamento se situa em mesmo contexto, na abordagem do setor
publico. Nao se trata de revitalizar processos que se desarticulam e perdem validade posto
que anacrdnicos com as demandas da atual realidade. Mas sim de transforma-la a ser apta
a exercer funcao que oferte respostas adequadas e oportunas para uma gestdo eficiente,
na definicdo de acdes que sejam eficazes, e na mensuracao alocativa adequada para que as
acOes construam respostas nos termos temporais e de cobertura requisitados.

Deve ser compativel, ainda, © planejamento governamental, para construir a
interacao entre a atividade privada e aquela de responsabilidade do setor publico, ou por ele
concedido. E na articulacdo entre os diferentes niveis de poder e responsabilidade das
diversas esferas da administracao.

Na sua construcdo estratégica, seja na interacdo entre as diversas visGes setoriais,
na articulacdo entre os niveis de administracdo, na integracao regional na representacao do
interesse dos segmentos sociais com menor poder de articulacdo, na preservacdo dos
interesses das geracbes futuras, e na defesa da democracia, mediante uma maior
transparéncia e acesso do cidadao ao processo da atividade publica, a funcédo planejamento
tem que estar intrinsicamente associada a avaliacdo das politicas, de sua formulacao e
implementacdo, do que resultam direta e indiretamente e, como influem e sdo influenciadas
pela dindmica externa ao poder de ingeréncia do setor publico.

A atividade de avaliacao guarda ainda, além dos aspectos de gestao e eficiéncia e
eficacia das politicas e sua implementagao, na escolha de combinacao e de alternativas que
favorecam os resultados, e que permita julgar com base sobre os efeitos reais, relacdo com
a qualidade do processo politico, uma vez que permite exercer a percepcao da decisao
publica por parte da sociedade em confronto com os interesses e objetivos dos diferentes
segmentos sociais, frente a leitura que fazem da realidade.

As instituicdes internacionais de fomento tem se posicionado claramente quanto ao
aspecto de dever o aparato do Estado se preparar e organizar para exercer com eficiéncia e
oportunidade a funcado avaliacdo, sistematizando as atividades de avaliacdo exercidas na
apreciacao das atividades setoriais de Governo, e internalizando os aspectos que decorrem
da atividade privada e da articulacdo externa do pais, como passo fundamental para a
construcao dos objetivos estratégicos da sociedade, e do desenho organizacional adequado
ao cumprimento eficaz das responsabilidades e atividades que se impdem ao setor publico.
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O processo de avaliar objetiva, portanto, melhorar a capacidade de gestdo do Estado
e ofertar informacdes que permitam uma maior eficdcia de suas acGes. Como base para a
formulacéo estratégica, ofertar melhores condicdes para a formulacdo do planejamento do
desenvolvimento, favorecendo a uma maior eficiéncia alocativa e a integracdao entre os
esforcos de cunho privado e governamentais. No contexto regional, oferta a base para a
construcao de uma maior integracdo, com a conseqlente melhoria da capacidade
competitiva dos mercados. Em termos de legitimidade, propicia a um maior controle social
sobre as atividades publicas e privadas.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID tem tido presenca
constante na América Latina, e tem desempenhado papel especialmente importante
nas discussées com o objetivo de discutir os propésitos e implicacées da funcao
avaliacdo como instrumento de gestdo e planejamento, de aprofundar o dominio de
conhecimentos e técnicas relativos a seu processamento e de gerar bases para as
inovacbes necesséarias neste campo.

Cabe destacar, entre outras iniciativas:

¢ Seminério Regional sobre o Acompanhamento e Avaliacdo na América
Latina e Caribe - Quito, em novembro/93;
Conferéncias Subregionais - 1994;
Mesa Redonda de Chefes de Avaliacao na América do Sul - Bogota, em
setembro/1995;

¢ Seminério sobre Avaliacdo da Gestdo Publica por Resultados - Cartagena,
julho/96;

* Workshop sobre Avaliacdo, por ocasido da Reunido anual do BID -
Barcelona, marco/97.

Conquanto tais eventos tenham contribuido para esclarecer boa parte das questoes
pertinentes e para ampliar o leque de virtuais alternativas para encaminha-las, reconhece-se
gue seus resultados somente terdo impacto significativo nos processos de desenvolvimento
dos paises participantes, na medida em que eles sejam, de fato, incorporados as praticas
de conducao dos programas de reforma do Estado em curso nesses paises.

Por isso, os organismos internacionais atuantes na regido tém procurado somar
esforcos para estimular esta incorporacao, através do apoio a atividades de cooperacéo
técnica que visem o fortalecimento da capacitacdo técnica e gerencial dos aparatos
governamentais dos paises, no sentido de tornar as funcdes de avaliacdao parte integrante
de suas respectivas culturas organizacionais, € de inscrever em seus repertérios de
conhecimento o dominio das metodologias e técnicas necesséarias ao desempenho dessas
funcdes.

Nesse sentido, o BID - cuja estratégia global tem por eixos: a modernizacdo do
Estado, o desenvolvimento social e o apoio ao setor privado - vem incrementando suas
acdes neste campo por meio da ‘Oficina de Avaliacdo’, que tem por escopo reforcar ou
criar sistemas de acompanhamento e avaliacdo por resultados, concepcdo considerada
como uma das mais apropriadas para obter dos processos avaliativos contribuicées efetivas
para melhorar a eficacia e eficiéncia governamental no desenho e na gestdo de politicas
publicas.
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Integrando-se a este movimento, os governos da Argentina, Brasil e Chile vém
atribuindo prioridade ao fortalecimento das funcdes de avaliacdo nas suas instancias de
governo, promovendo incentivos para adotar a avaliacdo como instrumento de gestao
publica, dentro do contexto de suas respectivas reformas estruturais, da correspondente
redefinicao do aparato e funcionamento das instituicoes publicas e da construcdo de novas
relacOes entre os paises da regiao.

Em conseqiiéncia, com o apoio de recursos do BID propiciados por cooperacao
técnica regional, estdo dando inicio @ execucdo do projeto ‘Fortalecimento da Funcao
Avaliacdo na América do Sul”, visando os seguintes objetivos.

e Analisar os avancos nc¢ campo da avaliacdo - incluindo o marco legal e
institucional de sistemas -, na Argentina, Brasil e Chile, e elaborar recomendacdes
para o seu fortalecimento e para possiveis aplicacées destes avancos em outros
paises;

e promover o intercAmbio de experiéncias de carater técnico e politico sobre as
fases de desenho, implementacao, funcionamento e impacto dos diferentes
sistemas de avaliacdo da gestdo publica e de seus resultados;

e disseminar informacdes sobre o uso da avaliacdo como instrumento integrante da
gestdo publica.

Para isso, cada um dos trés paises elegeu um de seus organismos publicos
envolvidos com essas questdes: No caso argentino, a Secretaria de Desenvolvimento Social
- SIEMPRO; no caso do Brasil, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - IPEA e, no
Chile, a Unidade de Avaliacdo de Programas Publicos/MIDEPLAN.

A dindmica dos trabalhos, previstos para estarem concluidos em dezembro de 1998,
prevé a anélise e discussdo da experiéncia desses trés paises, mediante a realizacdo de
estudos de caso, e o desenvolvimento articulado de marcos conceituais, metodolégicos e
de parametros de avaliacdo da gestdao publica, ao final dos quais, serdo realizados
seminarios para discussao, divulgacao & disseminacao para envolvimento de outros paises
da regiao.

O projeto conta com o apoio do PNUD e tem definido um estudo sobre o sistema de
informacao, avaliacdo e acompanhamento de programas sociais na Argentina, como um
instrumento preparatério para um modelo de gestdo baseado em resultados; o estudo sobre
o sistema de avaliacao social como instrumento de gestdo financeira do Estado Chileno; e o
estudo sobre o sistema de acompanhamento e avaliacdo do Ministério do Planejamento o
Orcamento do Brasil, na ética dos investimentos publicos, com énfase nas adequacoes
metodolégicas e organizacionais que decorrem do processo de reforma do Estado.

Um dos resultados esperados se refere a integracdo do processo de avaliacdo na

dindmica de articulacdo econdémica regional e, a construcdo de pardmetros adequados a
comparar os resultados e realidades dos diferentes paises da regido.
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EL SISTEMA DE EVALUACION DE LA GESTION DEL GASTO PUBLICO EN EL
MARCO DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA DEL ESTADO URUGUAYO

Eduardo Cobas*

I. EL PAPEL DEL ESTADO: LOS REQUERIMIENTOS DE NUEVAS MODALIDADES DE
GESTION PUBLICA.

El Estado de finales de siglo ha adquirido una nueva dimensién: requiere una gestion mas
eficiente y eficaz, que suponga un crecimiento equilibrado, busque la equidad y reduzca las
desigualdades, mejorando la calidad de vida de los ciudadanos, la competitividad del pais vy
la sostenibilidad de las politicas.

La posibilidad de lograr ese Estado requiere la superacién de varios paradigmas: por
un lado, la visi6bn de un modelo de Estado omnipotente e interventor, basado en la
posibilidad de realizar todo, dentro de una tendencia expansiva irrefrenable del gasto
publico, suponiendo una definicién infinita de bien publico y de gque su provisién debe
realizarse a través de la contratacién de mas funcionarios publicos; y, por otro lado, superar
la visién de un Estado anoréxico, basado en el postulado que cuanto mas mercado y menos
Estado mejor.

La visién de "cudnto” Estado que privilegia su reforma por el tamano, se ha sustituido
por la de "qué" Estado se requiere, aceptando que éste puede constituirse en un
instrumento fundamental del reto modernizador de estos tiempos. Seguramente esa nueva
institucionalidad y los nuevos roles, significardn un Estado menor, més gerencial y mas
inteligente y eficiente.

De esa forma ha surgido una nueva cultura de Estado basado en la valoracién de una
serie de principios orientadores de su nueva gestién al servicio del interés general. Entre
éstos se destacan:

-la redefinicién explicita de la razén de ser de cada organismo publico, basado en la
existencia de una direccién estratégica del pafs con amplio consenso, que se
exprese en objetivos y metas representadas en indicadores de gestién concretos, en
donde se definan los beneficiarios, las prioridades y los plazos para el logro de los
resultados;

-la modificacién de los procesos presupuestarios ligados a esos objetivos, con
productos medibles y evaluables;

-la revisién del concepto de gestién publica, en donde la rentabilidad social de los
bienes y servicios publicos tienda a la rentabilidad de toda la economia y que los

* Secretario Ejecutivo del Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado (CEPRE) y Presidente de la Comision
Sectorial de la Reforma del Estado de la Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay.
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indicadores de productividad publica se acerquen a los internacionales; elevar el
valor fundamental de la calidad de las actividades y procesos, valorando el producto
publico, modificando el caracter de subsidiariedad del mismo;

-la incorporaciéon a la toma de decisiones del enfoque de satisfaccion de usuarios
finales en un transito hacia una cultura de servicio al ciudadano, cambiando la
relacion asimétrica predominante hacia el funcionario publico, cualquiera fuera su
posicién jerarquica;

-la modernizacién de los cometidos publicos y de la forma de prestarlos en funcién
del interés publico, que incorpore los nuevos bienes publicos que se requieren como
consecuencia de los procesos de globalizacién e integracién de las economias;

-la valorizacién de la funcién publica, jerarquizando y profesionalizando a sus
funcionarios, cambiando progresivamente la idea de lealtad por estabilidad en el
empleo a una de competitividad para el cargo publico, recuperando la idea de
organizaciones centradas en personas y en jerarcas de distintos niveles, con
capacidad y convencimiento para un esfuerzo comun de calidad.

-la simplificacién del control, privilegiando la confianza en la gente y el
funcionariado, enfatizando el auto-control y la mayor responsabilidad contra una
mayor autonomia en la gestién;

-el cambio en la relacién controlador-controlado, elevando la figura de la rendicién de
cuentas por resultados ("accountability"), periédica y transparente, recogiendo lo
que la ciudadania piensa y opina sobre lo hecho por el sector publico, fortaleciendo
el objetivo de una ciudadania informada.

Desde finales de la década de los ochenta y principalmente en la década de los
noventa se aprecia en el Uruguay un gradual y permanente cambio en el papel de la gestién
del Estado. Este proceso gradual esta evolucionando de la prestacién directa a la prestacién
indirecta y regulada de cometidos publicos; de la prestacién de servicios reglamentada a las
trasferencias de pagos por servicios contratados; de estructuras verticales basadas en el
principio de la autoridad central a operaciones desconcentradas y descentralizadas con
delegacién de competencias y de decisiones; de privilegiar una cultura basada en los
procedimientos y en la utilizacién de insumos para medir el éxito o fracaso de la funcién
publica, a una centrada en lograr resultados en términos de su misién y de la satisfaccién
de los usuarios.

Actualmente, satisfacer el interés general supone reconstruir el espacio de la accién
publica, con una mayor interaccion entre el Estado y el mercado, entre lo publico y lo
privado, cuyos limites estan variando definiendo nuevas formas de actuacién del Estado.

A través de los procesos de desburocratizacién, iniciados en la década de los
noventa, se ha tendido a atacar las rigideces que coartan la iniciativa de los funcionarios, el
centralismo excesivo que privilegia lo rutinario ante lo sustantivo, el ritualismo y la
formalidad de los tramites y los sistemas de control basados en la presunciéon preventiva de
la irregularidad.
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A través de la desregulacién de las contrataciones publicas se han incorporado los
cambios del papel tradicional del Estado en la sociedad ("Welfare State”). Esos cambios en
la solucién de las llamadas fallas de mercado que justifica la intervencién directa o indirecta
(a través de regulaciones) del Estado en la economia, han dado lugar a amplias discusiones
que han reafirmado una gran conclusién: asi como el mercado puede alejar a la economia
de situaciones Optimas dadas determinados circunstancias (existencia de agentes con
poder de mercado, existencia de problemas de monopolios naturales, problemas de riesgo
moral y seleccién adversa asociados a problemas de informacion, externalidades, existencia
de bienes publicos, etc), la accion del Estado promoviendo el acercamiento a situaciones
mas eficientes, puede dar como resultado situaciones aun menos eficientes.

En concordancia con esa conclusiéon se observa en diversos paises procesos de
revision del papel del Estado. Esto ha dado lugar, por un lado, a procesos de privatizacién
(Gran Bretana, Argentina y Chile presentan claramente este tipo de proceso) y por otro
lado, a la implementacién de cambios en la administracién y funcionamiento del Estado
tendientes a la obtenciéon de un Estado mas eficiente, brindando mejores servicios a un
menor costo y estableciendo la necesidad de encargar al sector privado cometidos estatales
o forma de prestarlos sin perder la privacidad de lo publico (procesos de este tipo se
observan por ejemplo en Canada y Uruguay).

Estas modalidades reflejan los impactos de los procesos de globalizacién e integracién
y los vertiginosos cambios tecnolégicos, que suponen una necesidad imperiosa de poner a
los paises en competencia con las condiciones que se ofrecen a nivel de los mercados de
bienes y servicios que se verifican a nivel internacional.

II. LOS PRINCIPIOS ORDENADORES DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA DEL
ESTADO URUGUAYO

La Reforma Administrativa del Estado iniciada en abril de 1995, constituye un objetivo
indisolublemente vinculado a la formulacién, ejecucidon y evaluacion del Presupuesto
Nacional. En el Uruguay el Presupuesio se constituyé en el instrumento legal y financiero a
través del cual se puso en marcha el proceso de reforma del Estado de las instituciones
publicas de la Administracién Central y de los organismos auténomos y descentralizados
que lo integran.

Los objetivos de la reforma del Estado serian inalcanzables si la formulacién
presupuestaria no se realiza en forma compatible con la disponibilidad de recursos y las
restricciones macroeconémicas y fiscales fundamentales, con el fin de garantizar el
desarrollo econdémico, bajar la inflacién y mejorar la insercién competitiva del pais en la
regién y en el mundo. Para ello es imprescindible que en el proceso de reforma del Estado
no se aumente el nivel del gasto publice y, por ende, se pueda reducir la carga tributaria
como proporcion del Producto Bruto Interno.

El Presupuesto Nacional 1995-1999, de formulacién quinguenal coincidente con un
periodo de Gobierno, refleja las prioridades programaticas establecidas por éste, las
restricciones que la economia impone a las finanzas publicas y las bases a que deberéa
ajustarse como instrumento de la Reforma del Estado. Las prioridades establecidas se
expresan a través de objetivos precisos y metas cuantificadas, tendiendo a que el gasto
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publico global se mantenga constante en términos reales en el quinquenio. Elo impone un
limite general, que se expresa en topes presupuestales de cada Inciso del Presupuesto
Nacional.

La Reforma del Estado supuso ademds, cambios orientados al fortalecimiento de la
Administracién como instrumento eficaz de las politicas del Gobierno, mejorando la calidad
de los servicios publicos y jerarquizando las funciones sustantivas que faciliten la insercién
competitiva del pais en la regién. Para ello se otorgé a los jerarcas de las Unidades
Ejecutoras la potestad de adoptar medidas de reestructuras organizativas que posibilite la
eliminacién de las redundancias, la adecuacién de las estructuras organizativas y la
reasignacion de los recursos liberados basada en el logro de metas de gestién, lo que a su
vez permitird liberar recursos para jerarquizar y profesionalizar la funcién publica.

A través de la reformulacién de las estructuras organizativas se posibilita la
redefinicién y redistribucién de determinadas competencias a fin de encauzar el proceso de
reforma administrativa, jerarquizando a nivel de cada Inciso aquellas actividades que hacen
a su propia naturaleza, reduciendo o eliminando’ tareas accesorias por la via de su
supresién, fusién con otras similares o duplicadas, o contratacién con terceros que puedan
prestarlas con menor costo y eficiencia.

Ello permitira concentrar los recursos humanos y financieros disponibles en sus
cometidos sustantivos o en los cometidos de apoyo a los mismos y detectar los que se
consideren excedentarios, permitiendo mantener la disponibilidad de los recursos a través
de la reasignacion de un 70% de las economias que se generen a los usos previstos en la
norma legal.

La ley aprobada habilita un sistema de incentivos al retiro de los funcionarios que
ocupen los cargos y funciones contratadas declaradas excedentarias como consecuencia de
la reformulaciéon de las estructuras organizativas, y que abandonen voluntariamente la
funcién publica, asumiendo una responsabilidad de compensar parcialmente a los que,
estando en una situacién de disponibilidad sin obligacién de asiduidad, no opten por
renunciar a la funcién publica. El sistema de incentivos tiende ademas -a movilizar
mecanismos para el aprovechamiento de oportunidades existentes en el mercado de trabajo
para funcionarios disponibles sin causal jubilatoria que opten por su reinsercién laboral o
empresarial en el sector privado.

Asimismo, se establece la implantacion gradual de un proceso de gestién por
resultados proyectados mediante el establecimiento de sistemas de medicién del
desempefio a través de un conjunto de indicadores sujetos a evaluacién periddica por los
organismos de evaluacién del Estado. Ello posibilitard una sustancial mejora de la eficiencia
y la eficacia administrativas, asi como asignar mayores grados de autonomia a los
responsables de la ejecucién presupuestaria, para lograr un empleo eficaz de los recursos
vinculandolo a la responsabilidad por la gestién y la evaluacién. Los indicadores serviran
para el otorgamiento de incentivos vinculados al cumplimiento de las metas.

Durante el proceso de ejecucién presupuestal se realizard una revisién profunda de las

regulaciones internas y las establecidas sobre el sector privado, que no tengan justificacién
en el actual proceso de apertura e integracién regional. También se realizara la revisién de
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los precios y tasas que percibe la Administracién por concepto de trdmites, servicios o
similares, tratando de eliminar su componente fiscalista, reflejando el principio de
recuperacion de costos, estableciendo clara y publicamente los caso en que se justifique
el acrecentamiento de costos o la existencia de subsidios.

Por Jultimo, se reforma la administracion de las finanzas publicas (presupuesto,
contabilidad, tesoreria y recursos, crédito publico y control interno) teniendo en cuenta su
operacidon en un proceso integrado por el uso de la tecnologia informatica dentro de un
nuevo concepto de gerencia financiera que soporte la coherencia y unicidad de las
decisiones de asignacion y ejecucién de recursos publicos.Se establecen ademas normas de
modernizacién y ordenamiento financiero que tienden a aumentar la eficiencia de la
evaluacién de la gestion y la auditoria de la funcién publica.

La Ley de Presupuesto Nacional 1995-1999, N° 16.736 del 5/01/96, creé el Comité
Ejecutivo para la Reforma del Estado (CEPRE) en el &mbito de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto de la Presidencia de la Reptiblica, con el cometido de formular, implantar y dar
continuidad al Programa de Reforma y Madernizacion administrativa del Estado.

1. EL SISTEMA DE EVALUACION DE LA GESTION DEL GASTO PUBLICO EN EL
PROCESO DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA DEL ESTADO URUGUAYO

A. LA METODOLOGIA PARA LA INCORPORACION DE LA EVALUACION DE LA GESTION
DEL GASTO PUBLICO EN LA FORMULACION DEL PRESUPUESTO QUINQUENAL,
1995-1999

1. Presupuesto quinquenal y reforma del Estado

El Proyecto de Ley de Presupuesto quinquenal para el periodo 1995-1999 es el
instrumento legal y financiero a través del cual se pone en marcha el proceso de reforma
del Estado, de las instituciones publicas de la Administracién Central y de los organismos
auténomos y descentralizados que lo integran.

El mencionado Proyecto establece que el proceso de reforma serd actualizado,
supervisado y perfeccionado a través de las diversas instancias que componen la ejecucién
presupuestaria en el curso del quinquenio, esto es, los controles de la ejecucién y las leyes
anuales de Rendicién de Cuentas.

La reforma administrativa del Estado se orientard al mejoramiento de la calidad de los
servicios y a la jerarquizacién de las funciones sustantivas de los organismos publicos, que
suponga:

- el acceso equitativo y la adecuada satisfaccion de los usuarios;

- la utilizacién eficiente de los recursos presupuestales, buscando la mayor calidad al

menor costo posible; y

- responder a las demandas de transformacion que genera la modernizacién

competitiva del pais.
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2. Prioridades programéticas y formulacion presupuestal

Las prioridades programaticas establecidas por el Poder Ejecutivo para el Presupuesto
quinquenal como instrumento de la reforma del Estado, se expresardn en la formulacién
presupuestal en base a las pautas establecidas en el Decreto No. 255/95 del 11 de julio de
1995. '

Los resultados buscados en la formulacién presupuestal 1995-1999 en el marco de la
reforma del Estado, son los siguientes:

2.1 Identificacién de los cometidos prioritarios y de la reestructura organica resultante

Cada Inciso deberd definir su misién institucional identificando los cometidos
prioritarios para el cumplimiento de la misma.

La formulacién presupuestal de cada Inciso deberd jerarquizar la asignacién de los
recursos humanos, materiales y financieros a sus cometidos prioritarios. Cada Inciso deberé
identificar cada Programa y Unidad Ejecutora con cada cometido prioritario, y derivar de
aqui los productos esperados e identificar los usuarios a los cuales se dirigen.

Cada Inciso deberd, ademaés, establecer en el presupuesto un Programa de Reduccién
de Cometidos No Prioritarios, en donde se establezcan los lineamientos e instrumentos para
su racionalizacién. Para ello se deberd tender a la eliminaciéon de redundancias, la
adecuacion de las estructuras organizativas, la redistribucién de competencias, la reduccién
o disminucién de tareas accesorias (incluyendo las regulaciones obsoletas o precindibles)
por la via de la supresién, fusién con otras similares o duplicadas o contratacién de terceros
que puedan prestarlas con menor costo y mayor eficiencia comprobable. Se incluyen en
estos casos las funciones de apoyo mencionadas en el Art.10. inc. d) del Decreto del 11 de
julio de 1995, asi como otros servicios como los de asistencia y certificacién médica,
odontolégica y similares.

Este esfuerzo de priorizacién debe significar reducciones efectivas de la importancia
de las actividades no esenciales en el Presupuesto Nacional.

2.2 Determinacion de los recursos excedentarios

Cada Inciso deberd efectuar un analisis de los recursos humanos y financieros
disponibles, a fin de detectar los que se consideren excedentarios. Sélo por la via de la
indentificacion de recursos excedentarios se podra:

- Reforzar las asignaciones presupuestales destinadas al cumplimiento de los
cometidos considerados prioritarios.

- Incrementar la disponibilidad total de recursos del Inciso a través de las economias

que se generen, en aplicacién de los articulos 7° y 8° del Decreto del 11 de julio de
1995.
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A tales efectos, el Inciso recibira el apoyo presupuestal necesario para financiar las
erogaciones con cargo a la planilla especial contra la que se liquidaran las remuneraciones
de cargos y funciones, asi como el costo de otros recursos, considerados excedentarios.

2.3 Evaluacion del desempeio en base a indicadores de gestion

»
Los objetivos y metas establecidos para cada Unidad Ejecutora, en el cumplimiento de
los cometidos prioritarios expresados por indicadores claves de gestién, fundamentaran la
medicién y evaluacion del desempeno de cada unidad.

La evaluacion del desempeno en base a la evolucién de esos indicadores de gestion,
servird de base a sistemas de incentivos individuales e institucionales. Los sistemas de
control se irdn concentrando gradualmente en la evaluacion de la calidad de la gestién
maéas que en los controles formales de la utilizacion de los recursos.

En el caso de los cometidos identificados como no prioritarios, se deberan definir
indicadores para evaluar el cumplimiento efectivo de la reduccidn de los recursos asignados
a los mismos.

2.4 Incorporacion de fondos de libre disponibilidad (extra-presupuestales) al Presupuesto

La formulacién presupuestal debera reflejar el manejo de los créditos presupuestales
realmente ejecutados originados en tadas las fuentes de ingresos.

En ese sentido, se deberd incluir en el proyecto de presupuesto los origenes y
destinos de los fondos provenientes de ingresos extra-presupuestales, utilizando los
clasificadores de ingreso y de gasto para explicitar su asignaciéon en forma desagregada.

En conclusién, cada Inciso del Presupuesto Nacional debera especificar, para cada uno
de los programas prioritarios a su cargo, el producto o los productos esperados de las
actividades de sus Unidades Ejecutoras y las metas a ser alcanzadas en el periodo
presupuestal, comparadndolas con resultados de gestion, anteriores o actuales. Se
introducirén indicadores de eficacia, eficiencia y economia, que serdn necesarios para
evaluar el logro de las metas, la utilizacién de los recursos destinados para ello y la calidad
de los servicios prestados al usuario. Para los cometidos no prioritarios se presentara un
Programa de Reduccion que sera objeto de seguimiento

3. Definiciones.

Mision institucional y cometidos sustantivos: La misién institucional es la expresién formal
de los propésitos y objetivos que dan fundamento a la existencia del Inciso. Esta mision
debera actualizarse para el conjunto del Inciso y debera especificarse en los cometidos
sustantivos de cada Unidad Ejecutora. La misién trasciende, con frecuencia, las leyes
organicas del servicio y su actualizacion requerira la revisiéon y redefinicion de las funciones
sustantivas de la institucién y la identificacion precisa y crecientemente focalizada de los
usuarios o beneficiarios de sus servicios. g

Programa: Es la formulacién presupuestaria del conjunto de acciones afines e integradas y
de proyectos especificos, destinados a la obtencién de uno o mas productos, destinados a
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cumplir la misién de cada Inciso. Los programas dan lugar a productos finales, mientras que
las actividades dan lugar a productos intermedios.

Objetivos: Son la expresién cualitativa de los productos que se pretenden obtener mediante
el desarrollo de las acciones que componen un programa. El producto final utiliza productos
intermedios y su impacto beneficia directamente a la sociedad. Los productos intermedios
son aquellos requeridos para la obtencién del producto final y devienen de las actividades.

Metas: Las metas son la expresidon cuantitativa de los productos esperados por cada
programa durante todo el ejercicio presupuestario y deben expresarse en términos relativos
respecto a una base o a un estdndar. Las metas son la consecuencia de acciones
concretas, relacionadas y complementarias, que se definen como actividades y su resultado
se pone a disposicién de los usuarios.

Unidad Ejecutora: Es la unidad administrativa responsable en forma total o parcial del
cumplimiento de un programa, coherente con la misién de la institucién y las prioridades del
Gobierno. La Unidad Ejecutora es, pues, responsable de la obtencién de los productos y
metas programados.

Indicadores de gestion: Son la expresiéon anual {medida en forma semestral) utilizada para
evaluar el desempefo de la gestion de la Unidad Ejecutora en el cumplimiento de las metas
propuestas para el quinquenio. Su expresién es cuantitativa, en términos relativos respecto
a una base o a un estandar. Su definicién debe reflejar las transformaciones estructurales y
funcionales que eliminen las posibles inconsistencias entre el papel actual de las Unidades
Ejecutoras y sus objetivos sustantivos.

Estos indicadores pueden reflejar relaciones entre productos y politicas, entre
productos, entre productos y recursos, entre recursos y cualquier otro aspecto de las
funciones estratégicas. El sistema de indicadores de gestién entregard una medicién y
evaluacién de:

Eficacia: Se refiere al grado de cumplimiento de los objetivos planteados, es decir, en
qué medida la Unidad Ejecutora como un todo estd cumpliendo con los cometidos
sustantivos para los cuales fue creada y las metas que se ha planteado.

Eficiencia y Economia: Describe el mejoramiento periédico de la relacién existente entre
la utilizacién de recursos presupuestados con los resultados de sus cometidos. Obtener
mayor eficiencia supone aplicar sistematicamente el principio de economia, que se
refiere al uso adecuado de los recursos presupuestales buscando el mejor resultado al
menor costo posible.

Calidad del servicio: Es la capacidad que tiene la institucién para responder en forma
consistente, rapida y directa a las necesidades de sus usuarios; por lo tanto, la calidad
se vincula al cumplimiento de un conjunto de compromisos en materia de oportunidad,
accesibilidad, homogeneidad, precisién y continuidad en la entrega del servicio,
comodidad y cortesia en la atencién y respeto de los plazos de entrega.

Desempeiio financiero: Se refiere, en un sentido amplio, a la buena gestion de los
recursos financieros con que cuenta la institucién. Todo organismo publico debe
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cumplir ciertos requisitos en términos del manejo apropiado de: la programacién de la
ejecucion presupuestal, los esfuerzos para alcanzar los ingresos previstos y el respeto
de los créditos presupuestales asignados.

4. Metodologia para la reformulacién de las estructuras organizativas del Presupuesto
Nacional.

Los Incisos del Presupuesto Nacional deberan presentar la informacién de acuerdo a
las siguientes etapas metodolégicas:

4.1 Formulacién de la mision, la vision y los objetivos estratégicos:

Los Incisos del Presupuesto Nacional definirédn los objetivos prioritarios a lograr en el
quinquenio, identificando para cada uno la denominacién de los programas presupuestales
correspondientes y de la (o las) Unidad Ejecutora(s) responsable(s) de llevarlos a cabo.

Cada Inciso definird aquellos cometidos que son prioritarios para el cumplimiento de
su misién, distinguiéndolos de aquellos cometidos no prioritarios que, por alguna
circunstancia, en el transcurso de tiempo se les fue adjudicando.

4.2 Redefinicion de los Programas y Unidades Ejecutoras.

Cada Inciso deberé revisar y actualizar su apertura programdtica y su estructura
organica, para adecuarlas a los cometidos redefinidos en el marco de los objetivos de
reforma del Estado y de las prioridades del Gobierno.

Se busca concentrar las acciones de cada Inciso en el menor nimero posible de
programas, identificando a cada uno, en lo posible, con una Unica Unidad Ejecutora.

La concentracién de las actividades del Inciso en los cometidos prioritarios asociados
con Unidades Ejecutoras, debe conducir a una identificacion mas directa entre un Programa
y su Unidad Ejecutora.

En el Presupuesto no se incluirdn programas que no tengan un resultado final definido,
y la especificacién concreta de la Unidad Ejecutora que lo llevara a cabo.

Cada Programa debera contener los gastos de funcionamiento, los gastos de inversion
y las transferencias necesarias, si los hubiere, para el cumplimiento de sus objetivos.

4.3 Definicion de los cometidos, sus productos y metas

Cada Inciso establecerd en cada uno de los programas y Unidades Ejecutoras a su
cargo, los productos a obtener y las metas gue el Gobierno espera conseguir al término de
su periodo de gestién.

Es importante enfatizar que dichas metas se expresen en resultados esperados y no
en términos de los instrumentos utilizados para su consecucién. (Por ejemplo, el reducir los
tiempos de espera en la recaudacién tributaria y no el fortalecimiento de [a administracién
tributaria; la universalidad de la ensefanza preescolar para nifnos de 4/5 ahfos o la
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reduccién a la mitad de los indices de desercién escolar y no el mejoramiento de la calidad
de la educacién primaria).

La definicién de metas en esta formulacién presupuestal apunta a que sea lo mé&s
simple y concreta posible.

4.4 Definicion de los indicadores de gestion

En la elaboracién del Presupuesto Nacional para el periodo 1995-1999, los Incisos
deberdn presentar, por cada Unidad Ejecutora, indicadores de gestién para cada una de las
categorias senaladas mas adelante. Los indicadores reflejan la forma en que las Unidades
Ejecutoras se acercan, afo a afno, al cumplimiento de las metas que se deberan establecer
para todo el periodo del Gobierno.

La evaluacién del desempefio de las Unidades Ejecutoras se realizar4 en base a los
indicadores de gestidon que se establezcan, en forma sistematica a partir del 10. de enero
de 1996 por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, con una periodicidad semestral, y
serd presentada anualmente en oportunidad de la Rendicién de Cuentas. Siempre que sea
posible, se debera indicar el desempefio de esos indicadores registrado en los dos afos
previos al afio de referencia.

Las Direcciones Generales de Secretaria, como centralizadoras de los servicios de
apoyo de los Incisos, deberédn formular sus indicadores de gestién en base al cumplimiento
de lo establecido en el Anexo lil del Decreto No. 255/95 deil 11 de julio de 1995 y serd en
funcién de ellos que se realizara la evaluacién de su desempeiio.

El establecimiento de metas e indicadores de gestién esta dirigido principalmente a las
Unidades Ejecutoras responsables de los cometidos sustantivos de cada Inciso.

Anexo se presentan propuestas de indicadores de gestiéon a ser definidos para las
Unidades Ejecutoras de cada Inciso.

4.5 Determinacion de recursos del Inciso
a. Crédito presupuestal inicial desagregado a valores del 1/1/95

De acuerdo a lo resuelto por el Poder Ejecutivo en el Decreto del 11 de julio de 1995,
referente a la formulaciéon presupuestal, la Contaduria General de Nacién pondra a
disposicién de las Contadurias Centrales de cada Inciso, los créditos presupuestales
iniciales del afio 1996 a precios del 1/1/95, desagregados por Programa, Rubro, Renglén,
etc., a las cuales se les han aplicado las pautas presupuestales dispuestas por el Poder
Ejecutivo.

Al interior de ese monto, cada Inciso realizara la reasignacién de los recursos, en el
contexto de sus acciones de reforma administrativa.
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b. Estimacion de incentivos a partir de las economias presupuestales.

En el marco de las pautas presupuestales establecidas, cada Inciso debera definir y
cuantificar las economias que surjan de la aplicacion de los instrumentos de reforma del
Estado promovidos por el Poder Ejecutiva.

Las economias en los gastos de funcionamiento que se prevean en la formulacién
presupuestal, se podran aplicar a la mejora de la gestién del Inciso de acuerdo a las
siguientes proporciones:

i. Hasta un 50% del total de las economias dispuestas por el Art. 70. del Decreto
referenciado, podréa retenerse en el Inciso, destinandose a las necesidades salariales
del Inciso, tendiendo a corregir inequidades, a la financiaciacién del sistema de aita
gerencia y fortalecer el cumplimiento de los cometidos sustantivos. La evaluacién
del desempeno estara vinculada al sistema de calificaciones del personal.

ii. Un 20% de los ahorros de gastos en personal derivados de las acciones de
racionalizacién administrativa, podrd destinarse a atender las necesidades del
personal de mayor responsabilidad y especializacion en términos de acrecentar sus
exigencias y respectivas retribuciones y a los premios al mejor desempeiio.

Los incentivos volcados a remuneraciones, deben vincularse a la progresiva
trasformacién y adecuacién de las Unidades Ejecutoras "reestructuradas”, centradas en
funciones fundamentalmente sustantivas.

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto propondra al Poder Ejecutivo que en el
proyecto de Ley de Presupuesto quinquenal se incluyan normas que establezcan el
mecanismo mediante el cual se asignardn las economias que se produzcan durante la
ejecucién presupuestaria, en cada uno de los Incisos. La utilizacién de las economias en
incentivos vinculados a remuneraciones por parte de los Incisos solo podré realizarse a
partir de ahorros producidos en gastos de personal. Los destinos de estos ahorros solo
podran activarse a medida que se den efectivamente las economias.

Las asignaciones presupuestales a los servicios personales, correspondientes a los
funcionarios que se vuelvan excedentarios a partir de la aplicacién de las acciones de
reforma, que forman parte de la planilla especiai a que hace referencia el Articulo 8o. del
Decreto, se volcaran a la partida presupueéstai que la Contaduria General de la Nacién cree a
esos efectos dentro del Inciso correspondiente.

Los funcionarios excedentarios se incluirdn en un programa de reinsercién laboral que
se propondra en el proyecto de Ley de Presupuesto quinquenal, con el objetivo de orientar
las acciones de capacitacién, ayuda técnico-financiera para emprendimientos personales u
otros instrumentos de reconversién, que faciliten la gradual incorporaciéon del personal
excedentario en otras instituciones publicas o privadas.

Las modificaciones presupuestales deberan ser especificadas en los proyectos de
presupuesto que formulen los diferentes Incisos, explicando su origen y su impacto sobre
los gastos presupuestales, clasificados segun su objeto. Asimismo, el proyecto de
presupuesto deberd incluir las nuevas aperturas que pudieran generarse a raiz de la
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supresién o reduccién de otros objetos del gasto (por ejemplo, contrataciones con
terceros).

c. Tratamiento de los ingresos de libre disponibilidad (extra-presupuestales).

Los ingresos extra-presupuestales de todo origen y su destino deben ser incluidos en
el proyecto de Presupuesto quinquenal, utilizando los clasificadores de ingreso y de gasto, a
los efectos de explicitar su utilizacién por Programa, Unidad Ejecutora y objeto del gasto. La
utilizacién de los fondos provenientes de los mencionados ingresos estara limitada por. el
menor de los siguientes dos conceptos: lo establecido como crédito presupuestal o la
disponibilidad de la fuente.

Se promovera en la Ley de Presupuesto quinquenal que no se pueda hacer uso de los
mencionados ingresos cuando carezcan de la previsién y autorizacion legal. La creacién de
nuevos proventos estara limitada a lo que expresamente se establezca en el
reardenamiento tributario que el Poder Ejecutivo proponga.

Se trata de reducir, en adelante, los riesgos de esquemas que vinculen directamente
ingresos {o ahorros de los Incisos) y las remuneraciones, evitando cargas excesivas o
injustificadas sobre los usuarios, con el fin de mejorar remuneraciones o, en el caso de
ahorros, deteriorar la cantidad o calidad de los servicios prestados a la comunidad.

d. Tratamiento de los gastos personales financiados con recursos de organismos
internacionales

Los gastos personales vigentes, financiados con recursos de cooperacién financiera
internacional, afectados a cometidos sustantivos, comprobables y permanentes, de las
Unidades Ejecutoras de cada Inciso, deberan ser incluidos en el Proyecto de Presupuesto
quinquenal, indicando su fuente de financiamiento.

A esos efectos, se debera utilizar una partida especifica en las previsiones, con la que
se identifique, exclusivamente, el personal de alta especializacion considerado estratégico
para garantizar la sostenibilidad del fortalecimiento de las funciones publicas asistidas con
los mencionados recursos externos.

El financiamiento de esa partida supondréd el descenso del gasto de Inversiones del
Inciso, que se transferird a soportar los mayores gastos por este concepto.

e. Proyecto de Presupuesto Quinquenal de sueldos y gastos por Inciso

Los Incisos deberan informar a la Contaduria General de la Nacién los cambios en los
créditos presupuestales iniciales referidos, abiertos segun el clasificador por objeto del
gasto, resultantes de las acciones de reforma que proponga en sueldos y gastos, a los
efectos de su inclusién en el Proyecto de Presupuesto quinquenal.

Las modificaciones presupuestales a incluir en el planillado adjunto a la Ley de

Presupuesto quinguenal correspondientes a esta Seccién, se deberdn presentar en los
Formularios disefiados especiaimente.
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f. Formulacion presupuestal de los Gastos de Inversi6n

En base a los topes presupuestales establecidos por el Poder Ejecutivo, los Incisos
deberdn describir e identificar por Programa, Unidad Ejecutora, Proyecto, objeto del gasto y
fuentes de financiamiento, los proyectos de inversién en base a los Formularios disefiados
al respecto.

Los proyectos de inversion se refieren a la programacién de determinadas
realizaciones que significan la formacion de activos fisicos. Estos activos pueden implicar
la ampliacién o modificaciéon de la capacidad instalada o la reposicién parcial o total de los
activos existentes.

También se incluye en esta categoria programatica el aumento de las existencias de
bienes y los gastos de estudios de los proyectos. En todos los casos el costo anual de cada
proyecto se referird a los gastos ejecutados.

Se considera ejecucién, la incorporacion de bienes al patrimonio de los organismos, la
prestacién de los servicios necesarios para la citada incorporacién, asi como toda
asignacién anticipada de recursos que se otorgue a proveedores con destino a una
inversién.

Cada proyecto de inversién deberd relacionarse directamente con el cometido
sustantivo de la misién de cada Inciso ¥y con la Unidad Ejecutora responsable,
estableciendo las metas para la totalidad del periodo presupuestal.

5. Requisitos fundamentales

La presentacion de los indicadores de gestién en el Presupuesto quinquenal se
considera imprescindible para el perfeccionamiento de la evaluacion del desempeno
orientada a resultados y la jerarquizacion del Presupuesto como instrumento de la gestién
financiera del Estado. Su consideracién final debe estar finalizada, a més tardar, el dia 15
de agosto, por lo cual cada Inciso debe enviar su propuesta el dia 4 de ese mismo mes. Esa
propuesta se considera un requisito necesario para evitar la repeticién de la asignacion
presupuestal inicial sefialada en el punto 5.a., anterior.

Del mismo modo, es imprescindible la concordancia de las formulaciones
presupuestales totales con las asignaciones globales establecidas para cada Inciso, y la
presupuestacion de los destinos en los clasificadores correspondientes, de todos los
recursos actualmente extra-presupuestales que se estime percibirdn, aun los que estén
expresamente afectados a un fin especifico por ley.

ANEXO DE LA SECCION A: PROPUESTA DE INDICADORES DE GESTION

1. Indicadores de eficacia: Se deben presentar por lo menos dos indicadores de eficacia,
que indiquen el cumplimiento de los objetivos y las metas que progresivamente se vayan
estableciendo en el quinguenio, con especificacion de metas intermedias.

Los indicadores de eficacia deberan tender a expresarse como relaciones cuantitativas de
las metas con las demandas o déficit existentes o previstos de los respectivos servicios
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producidos por las Unidades Ejecutoras. Por ejemplo, "% de reducciéon de déficit
habitacional”; "% de recaudacién real respecto de recaudacién potencial " como medida de
la evasion de un impuesto.

2. Indicadores de eficiencia: se incluirdn una serie de indicadores de eficiencia a ser
definidos progresivamente en el quinquenio, que permita evaluar la gestiéon de los Incisos.
La obligacién de presentar indicadores de eficiencia alcanza a los programas cuyos
productos fueran considerados no cuantificables.

Debera incluirse indicadores, de cada uno de los siguientes tipos:
a. Indicador de utilizacién de recursos en una Unidad Ejecutora y programa:

Miden el grado de utilizacién de los recursos disponibles, relacionando, por ejemplo,
la capacidad utilizada con la capacidad ociosa; el nimero de horas de trabajo
efectivamente trabajadas respecto del total de horas mano de obra disponibles.

b. Indicador de recursos disponibles dentro de una Unidad Ejecutora y programa:

Establecen relaciones entre los recursos disponibles de un programa. Esas relaciones
pueden establecerse en términos fisicos, en términos financieros o combinando
recursos fisicos con costos financieros. Por ejemplo: "tizas por maestro”, "gasto en
utiles de limpieza por remuneraciones de personal de servicios” o "gasto en
medicamentos por médico”. Para la construccién de estos indicadores debera
tomarse expresamente en cuenta cudles son los recursos fisicos y humanos mas
importantes para la ejecucién del programa, de modo que sean particularmente
relevantes para la evaluacién de la gestion.

¢. Indicadores de recursos-producto:

Reflejan, en forma cuantitativa, la cantidad de insumos por unidad fisica del
producto final. Estos indicadores pueden reflejar una relacién entre unidades fisicas;
una relacién financiera-fisica; o, para el caso de los productos no cuantificables, una
relacién fisico-financiera, que vincula unidades de los insumos con el presupuesto
total asignado al programa.

d. Indicadores entre productos:

Establecen relaciones entre productos de un programa o entre productos
pertenecientes a distintos programas.

En el primer caso, pueden establecerse relaciones entre productos finales vy
productos intermedios del programa, como por ejemplo: ndmero de inspecciones
fiscales (producto intermedio} por incremento de recaudacién por reliquidacién de
impuestos.

El segundo caso es aplicable a los programas relacionados. Por ejemplo: inscripcién
en educacién superior respecto de egresados de educacién media”.
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3. Indicadores de calidad del Servicio

Una manera directa de medir este concepto es a través de encuestas periédicas a los
usuarios.

Una manera indirecta de conocer su grado de satisfaccién con el producto es a través
de libros o buzones de reclamos. Algunas relaciones que pueden reflejar este concepto son:

- Numero de errores / nimero de casos atendidos

- Nimero de reclamos / nimero de casos atendidos

- Numero de casos resueltos / niimero de reclamos

- Tiempo de espera de atencién promedio

- Demora promedio en entrega del servicio

- Velocidad de respuesta de llamadas, cartas, reclamos.

4. Indicadores de desempeiio financiero

La buena gestién de los recursos financieros se puede evaluar en base a alguno de los
siguientes indicadores:

- Gastos ejecutados /gastos presupuestados
- Ingresos ejecutados / ingresos presupuestados.
- Gastos en efectivo del Inciso / Gastos de caja programados

B. LA EVALUACION DE LOS RESULTADOS DE LA PRIMERA ETAPA DE LA REFORMA DEL
ESTADO; SUS IMPACTOS EN LA GESTION DEL GASTO PUBLICO.

1. Acciones realizadas

La Primera Etapa de la Reforma del Estado, desarrollada durante los afos 1985, 1996
y 1987, tuvo como principales objetivas: i) formular y aprobar las nuevas normativas y
reglamentaciones de la reforma, ii) reformular las estructuras organizativas de los Incisos
y de las unidades ejecutoras en sus cometidos sustantivos y iii) mejorar la asignacion de
los recursos publicos.

Los resultados son significativamente positivos: el nimero de unidades organizativas
se redujo sustancialmente, se eliminaron la mayor parte de las duplicaciones de cometidos
y se disefaron estructuras mas homogéneas que privilegian el cumplimiento de los
cometidos sustantivos y procuran concentrar y modernizar el cumplimiento de los
cometidos de apoyo habilitando l|a contratacién de aquellas acciones que puedan ser
realizadas por terceros en condiciones canvenientes.

El sistema de incentivos, consecuente de excedencias por reformulaciones de
estructuras organizativas, alcanzé los resultados esperados.
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2. Logros obtenidos

A continuacidn se resumen los logros obtenidos en las diferentes areas de la Reforma
del Estado.

a. Como consecuencia de las reestructuras organizativas aprobadas: las unidades
ejecutoras originales se redujeron en un 36.8%, las unidades organizativas de los
primeros niveles disminuyeron en un 44.0% vy del total de puestos de direccién de
primer nivel, previstos para las nuevas estructuras, el 34.9% se han definido como
funciones de Alta Especializacion (funciones provistas por medio de concursos, abiertos
a todos los ciudadanos de la Republical.

b. Se estima, a la fecha de este informe, que se declarardn excedentes mas de 9.300
cargos y funciones contratadas, de acuerdo a los diversos regimenes previstos en la Ley
N° 16.736 de 5 de enero de 1996. Del total de cargos y funciones contratadas
excedentes, se estima que mas de 7.300 optardn por renunciar voluntariamente. La
diferencia estd explicada por los cargos vacantes que se eliminaran {(en un numero
superior a 1.700) y por los funcionarios que permaneceran en la funcién publica en una
planilla especial sin obligacién de asuidad.

c. Se prevé la evaluacién de la contratacién con terceros de mas de 150 cometidos, una
tercera parte de los cuales son de naturaleza sustantiva.

d. Como resultado de las reestructuras organizativas se estima que se producirdn 7
transformaciones institucionales adicionales (Personas Publicas de Derecho Privado y un
Servicio previsto en el articulo 221 de la Constitucién de la Republica), que requeriran
para su habilitacién la aprobacién de sus respectivos marcos legales.

e. Los costos y resultados de la reforma, en términos de recursos publicos, se pueden
resumir como sigue:

e La inversién, total y por Unica vez, en todos los mecanismos de retiros
incentivados, se estima en el entorno a 130 millones de délares americanos, los
cuales han sido financiados, en mas de un 80 %, por un préstamo contratado con
el Banco Interamericano de Desarrollo (B.1.D.), pagadero a 25 afos, con 5 afios de
gracia inicial y una tasa de interés muy favorable.

¢ Anualmente, se estima que las acciones de la reforma implicaran los siguientes
beneficios, medidos en términos de los ahorros de la asignacién de los recursos
publicos comprendidos en el proceso de reforma:

Ahorro nominal total {(por afio) 80 millones de ddlares
Reasignacion para mejorar la eficiencia de la
Administracion Publica, a los destinos previstos

{Ley 16.736 de 5/1/96) 50 millones de délares
Ahorro fiscal destinado al repago del préstamo
contraido y/o a reasignar a otros destinos 30 millones de délares

f. Con relacién al Régimen de Reinsercién Laboral y Empresarial, a la fecha de este
informe, el numero de funcionarios interesados en ingresar al régimen es superior a los
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3.400. El 92% de ese total optaron por la Reinsercién Empresarial, el 5% por la
Reinsercién Laboral y el resto atin no decidié su opcién. Se han presentado unos
2.500 proyectos empresariales, un 62% de los cuales corresponde a creacién de
nuevas empresas.

g. Se procedi6 a realizar la convocatoria de precalificacién de las siguientes Consultorias:
e Simplificacién y modernizacién de la gestion de las regulaciones de la
Administracién Central.
e Mejoramiento de la gestién de precios y tasas publicas de la Administracién Central.
e Disefio de un sistema de supervision externo de la gestién de las condiciones
objetivas de trabajo en la funcién publica de la Administracién Central.

h. Se procedi6 a realizar la convocatoria para la adquisicién del equipamiento de
informética para el Ministerio de Economia y Finanzas y se est4 realizando el llamado a
precalificacién de Consultoria en modernizacién de la gestion de los inmuebles y
vehiculos de propiedad del Estado.

i. Para colaborar en el disefio de la estrategia de capacitaciéon de funcionarios de la
Administracién Central, se contraté una consultoria que integré en su estudio opiniones
de los diversos organismos y experiencias internacionales. Se realizé un relevamiento
de las necesidades de capacitacién en 55 unidades de la Administracién Central y un
seminario taller de validacién de las necesidades de intercambio de experiencias, en el
que participaron aproximadamente 120 Directores y funcionarios responsables de
capacitacion.

j. Se concluyé la implantaciéon del nuevo sistema de control preventivo de los gastos y
pagos del Presupuesto Nacional, habiéndose designado la totalidad de los Contadores
Centrales de la Administracion Publica. Se disefié y aprobé la estrategia de desarrollo e
implantacién del Sistema Integrado de Informaciéon Financiera (SIIF), que incluye el
desarrollo de la nueva tecnologia informatica. Se comenzé la programacién de los
componentes del sub-sistema de Infarmacién de Tesoreria (SIT).

C. ACCIONES FUTURAS PARA EL BIENIO 1998-1999: LA SEGUNDA ETAPA DE LA
REFORMA DEL ESTADO

En la Segunda Etapa, que se desarrollard desde el presente y durante el bienio 1998-
1999, la Reforma del Estado se concentrara en mejorar la situacién de las personas
involucradas en la accion estatal: hacia los funcionarios publicos y los ciudadanos usuarios
de servicios publicos, abarcando, ademas, la relacién existente entre ambos. El principal
objetivo de esta etapa es elevar la productividad de los factores y la eficiencia del sector
publico, mejorando la calidad de la provision de los bienes publicos.

1. Médulos de la Reforma del Estado que tienden a mejorar la situacion de los funcionarios
publicos.

Respecto a los funcionarios publicos, esta segunda etapa incluye acciones en:
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a.

2.

Mejora del sistema retributivo.

Se podran aplicar economias resultantes de la supresién de puestos de trabajo a corregir
inequidades en las remuneraciones existentes, al pago de premios al desempefio, a la
contratacién de cargos de Alta Especializacién y a financiar las contrataciones con
terceros.

Recalificaciéon de funcionarios piiblicos.

Se basa en un concepto de capacitacién permanente, esto es, un modelo de aprendizaje
continuo dirigido a actualizar conocimientos y habilidades con el fin de adecuarlos a las
nuevas tecnologias y a hacer de la capacitacién una fuente de satisfaccién profesional y
de mejoras al personal. Tiene tres médulos: Plan de capacitacién general, Planes de
capacitacién especifica en Unidades Ejecutoras y Planes de capacitacién a nivel
gerencial.

Sistema de supervision externa y racionalizacion de las condiciones de trabajo.
En este médulo se prevé un programa que infunda confianza en los funcionarios para
lograr la transparencia, confiabilidad y sinceramiento de la informacién en todos los

niveles funcionales sobre los aspectos sefnalados.

Mo&dulos de la Reforma del Estado que tienden a mejorar la situacién de los usuarios de
servicios publicos

Respecto a los usuarios de servicios publicos, esta segunda etapa incluye acciones en:

a.

Regulaciones.

El objetivo central de este programa es la simplificacion y modernizacién del conjunto de
regulaciones emanadas de la Administracién Central que afectan la competencia entre
particulares.

Del universo de regulaciones emanadas de la Administracién Central se debera prestar
particular atencién al conjunto de regulaciones que en forma directa o indirecta influyen
en el cuidado de la salud humana; el cuidado del medio ambiente, la defensa del
consumidor y la libre competencia.

Precios y tasas ptblicos.

Se observa, en los Ultimos afos, una elevada y creciente participacion de los ingresos
derivados del cobro de precios publicos y tasas dentro de los ingresos totales del sector
publico.

En los préximos meses se encarard la realizacién del inventario de la estructura actual de
precios publicos y tasas y la identificacién de las areas donde existan modificaciones a
realizar en la politica actual de precios publicos y tasas en el ambito de la Administracién
evaluando el impacto de dichas modificaciones sobre las cuentas publicas y la
competitividad de las empresas.
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¢. Inmuebles fiscales y mejoramiento de los servicios a usuarios.

En los préximos meses se realizard la identificacién de la demanda de infraestructura
edilicia para los servicios publicos con &l objetivo de mejorar la atencién de los usuarios y
se determinaran las posibilidades de reacondicionamiento de inmuebles que puedan ser
destinados a brindar servicios al publico en mejores condiciones de eficiencia y calidad.
Ello permitird el disefio e implantacién de un programa nacional de reacondicionamiento
de inmuebles para mejorar el servicio al usuario,

d. Sistema de evaluacién de la gestidn piiblica por resultados.

La utilizacién de indicadores de desempefo permitird implantar los sistemas de control
interno que optimicen las acciones de los organismos de supervisién externa y la
coordinacién de los Incisos en la instancia presupuestaria, extendiendo el proceso
presupuestario hacia la discusién fundamentada de los resultados y el establecimiento
de compromisos en torno a éstos. También permitird apoyar la formulacién de politicas
de mediano y largo plazo y la intreduccién de sistemas de reconocimiento al buen
desempeiio, tanto institucionales como individuales, en el sector publico.

3. Médédulo de la Reforma del Estado que tiende a mejorar las relaciones Estado- Ciudadano.

El objetivo del programa de mejora de las relaciones Estado - Ciudadano {Sociedad
Civil) es fortalecer la participacién del sector privado y la ciudadania organizada en la
ejecucién y financiamiento de acciones de interés publico, en apoyo a las politicas sociales.
También se propone la existencia de medios y procedimientos modernos para mejorar el
flujo de informacién entre las entidades o funcionarios del Estado y el publico o los
comunicadores.

4. Conclusién del programa de reforma de las Finanzas Publicas.

En el préximo ario culminara el proceso de integracion de la Administracién Financiera,
que comprende la conexiéon informatica, con eliminacién de soportes documentarios,
coordinada por el Ministerio de Economia y Finanzas. Este proceso permitira la
modernizacién del ejercicio de las funciones de administracion y de control, mejorando la
eficiencia en el desempeno de las Finanzas Publicas.

D. EL SISTEMA DE EVALUACION DE LA GESTION PUBLICA EN BASE A INDICADORES DE
LOS RESULTADOS PROYECTADOS

1. Antecedentes y contexto

Los administradores del sector publico -como consecuencia de los nuevos paradigmas
de la gestién estatal concentrada en la misién, los usuarios, los resultados y la rendiciéon de
cuentas sobre los mismos- requieren una transformacién en los sistemas de control,
aspecto que viene determinando modificaciones en las funciones de evaluacién y auditoria.

Un enfoque moderno de los sistemas de evaluacién de la gestién publica debe
diferenciarse de los sistemas tradicionales de control de procedimientos o de legalidad de
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la funcién publica. La funcién de evaluacién se centra en la medicién y el anélisis del
cumplimiento de los resultados proyectados en la ejecucién de los gastos publicos,
transformandose en uno de los instrumentos fundamentales de la gerencia publica. El
control de la gestién por resultados requiere contar con informacién suficiente y confiable
de los indicadores de la misma, y, ademds, requiere que los jerarcas asuman la
responsabilidad del seguimiento permanente de la gestiéon. Esto requiere de una evolucién
en la funcién de auditoria externa de la gestién, que tiende a convertirse en el examen vy el
analisis sistematico e independiente de las operaciones publicas, incluidas las
administrativas, con el objetivo de informar a la Administracién y a la poblacién en general,
sobre la eficiencia, eficiacia y economia de las précticas y controles de la gestién del gasto
publico realizada por sus administradores.

En el Uruguay, cuando cada cinco afnos asume una nueva Administracién, se inicia el
proceso de discusion del Presupuesto Nacional para la asignacién de los recursos publicos a
los diversos organismos que lo integran en todo el periodo de Gobierno. Como base de tal
proceso de discusién se utiliza la informacién histérica del gasto publico aportada por las
unidades ejecutoras del Presupuesto, cuyos jerarcas asumieron mayoritariamente en forma
reciente sus cargos.

Previo a la aprobacién de la reforma administrativa, la justificacién del mantenimiento
de las partidas presupuestales preexistentes se realizaba en base a una informacion
numerosa y compleja, dificil de ser utilizada en un proceso de evaluacién. Las nuevas
autoridades, por lo tanto, no cuentan con informacién precisa acerca de los resultados de la
ejecuciéon presupuestal de las mismas y, por otra parte, los funcionarios involucrados
tienden a justificar en forma corporativa la permanencia o crecimiento de las mismas. De
esta manera, los nuevos jerarcas suelen encarar la formulacién presupuestaria sobre la base
de convalidar los destinos de lo ejecutado y agregar nuevas acciones y programas que
reflejan su visién estratégica para el periodo de Gobierno, gue normalmente significan
mayores gastos. Esta modalidad de gestién presupuestaria explica el crecimiento aluvional
de programas, acciones, y organizaciones de la Administracién Publica, que justifica la
caida de la importancia relativa de las remuneraciones en el total -frente a la inflexibilidad
del empleo en el sector publico y al crecimiento inexorable y exponencial de las
transferencias- cuando periodicamente fue necesario realizar ajustes fiscales.

La ejecucién de la Ley de Presupuesto Nacional 1995-1999, permitié emprender
acciones de reestructura organizativa en los organismos publicos tendiendo a la
racionalizacion de los mismos, concentrandolos en la realizacion de sus cometidos
sustantivos y suprimiendo los cargos asociados a acciones no sustantivas. Este proceso
de reestructuras que caracterizé a la Primera Etapa de la Reforma del Estado, culminé a
finales de 1997 con estructuras organizativas mas simples, estableciendo la misién y la
vision de cada Unidad Ejecutora, sus objetivos estratégicos, asi como la racionalizacién,
depuracién de las redundancias y redefinicién de sus cometidos sustantivos, en forma
consistente con los objetivos estratégicos del Gobierno. Estos resultados son una condicién
necesaria para poder definir e implantar, con alguna expectativa de éxito, un sistema de
evaluacién por resultados de la gestion del gasto publico.
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2. Objetivos estratégicos y organizacion institucional

En la Segunda Etapa de la Reforma del Estado, la implantacién de la evaluacién de la
gestién del gasto publico en base a indicadores de desempefio en los diferentes Incisos de
la Administracién Publica, permitiria el logro de los siguientes objetivos estratégicos:

a. Posibilitar la evaluacién cualitativa y cuantitativa de las actividades de las unidades
ejecutoras y de los Incisos de la Administracién Publica.

b. Mejorar la informacion sobre desempefio de las unidades ejecutoras y los Incisos que
requiere el Parfamento.

¢. Implantar los sistemas de evaluacién que posibiliten la accién de control posterior de los
organismos de supervisién externa de la gestion publica.

d. Mejorar la coordinacién de los Incisos con la instancia presupuestaria, extendiendo el
proceso presupuestario hacia la discusién fundamentada de los resultados y el
establecimiento de compromisos en torno a éstos.

e. Apoyar el proceso de desarrollo organizacional y la formulaciéon de politicas de mediano
y largo plazo.

f. Apoyar la introduccién de sistemas de reconocimiento al buen desempefo, tanto
institucionales como individuales, en el sector publico. '

El articulo 39 de la Ley N° 16.736 de 5 de enero de 1996, en los Incisos que se indican,
-asigna a la Oficina de Planeamiento y Presupuesto los cometidos de:

C) “efectuar la evaluacion técnica previa, concomitante y posterior a su ejecucion de
los programas y proyectos comprendidos en el Presupuesto Nacional, informando sobre
la eficacia, eficiencia e impacto de éstos;”

D) "asesorar a la Contaduria General de la Nacién asi como las demas entidades
publicas, en la formulacién de metas e indicadores de desempefio para llevar a cabo la
evaluacién presupuestal;”

E) “evaluar la ejecucién financiera del Presupuesto Nacional, analizando los costos vy
rendimientos de los programas y proyectos en cuanto a su eficiencia; ”

F)"evaluar semestralmente el grade de cumplimiento de los objetivos y metas
programados en base a los indicadores de desempefio y elaborar los estados
demostrativos correspondientes para su incorporacién en los proyectos de ley de
Rendicién de Cuentas.” |

El articulo 40 de la misma ley, sefiala:
“los Incisos comprendidos en el Presupuesto Nacional deberan suministrar a la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto informacién sobre los resultados fisicos y financieros,
de acuerdo con la metodologia y periodicidad que ésta determine”

El articulo 41 de la ley dispone que:
“los Incisos comprendidos en el Presupuesto Nacional deberan contar con sistemas de
control de gestién a nivel de sus Unidades Ejecutoras, adecuados segln las normas
técnicas que imparta la Oficina de Planeamiento y Presupuesto. Dichos sistemas
deberan proveer, sobre una base periédica, de indicadores de eficacia, eficiencia y
calidad para los programas presupuestarios en ejecucion”
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3.

Los indicadores de desempefo de la gestién publica

Se entiende por indicador de gestién "aquel indicador expresado en términos relativos

respecto a una base o a un estandar, generalmente de tipo cuantitativo, que permite
evaluar el desempeno de la gestién de una unidad organizativa”.

Los indicadores de gestiéon deben satisfacer determinados requisitos teéricos y practicos.

Los principales requisitos teéricos son:

@

Deben ser pertinentes, es decir que deben reflejar adecuadamente el grado de
cumplimiento de los objetivos.

No pueden ser disfuncionales a los objetivos de la institucién

La medicién debe ser homogénea.

Deben ser independientes, o sea que, en la medida de lo posible, no deben estar
condicionados en sus resultados.

Los principales requisitos de orden practico son:

a.

Deben ser simples en su formulacién

b. Deben ser pocos y referidos a los principales cometidos de cada organizacion

C.

Deben tener continuidad en el tiempo

Estos indicadores pueden reflejar relaciones entre productos y politicas, entre

productos, entre productos y recursos, entre recursos y sobre cualquier otro aspecto de las
funciones esenciales.

Los indicadores que se quieren implantar deben permitir evaluar los siguientes

aspectos principales del desempefio de las unidades organizativas:

Eficacia, o sea, al grado de cumplimiento de los objetivos planteados, esto es, los
cometidos sustantivos y las metas. Estos indicadores deben estar dirigidos a evaluar las
areas clave de resultados (ACV) de cada unidad ejecutora y deben estar localizados en
relacién a los puntos estratégicos de control que se definan.

Eficiencia: Describe la relacién existente entre la utilizacién de recursos presupuestados,
suficientes y adecuados, con los resultados de sus cometidos. Esto se debe completar
con el principio de economia que se refiere al uso adecuado de los recursos
presupuestales buscando la mejor calidad al menor costo posible.

Calidad del servicio: es la capacidad que tiene la institucién para responder en forma
réapida y directa a las necesidades de sus usuarios y se suele evaluar como satisfaccién
de usuarios.

Desempeiio financiero: se refiere, en un sentido amplio, a la buena gestion de los
recursos financieros con que cuenta la institucion.

. Implantacién del Sistema

El Gobierno del Uruguay, con recursos provenientes del Convenio N° 996/0C-UR

firmado con el Banco Interamericano de Desarrollo, financiara la contratacion de servicios
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de consultoria para disefiar e implantar un Sistema de Control Posterior de la Gestién de los
organismos publicos.

A estos efectos se definirdn los términos de referencia para una Convocatoria abierta
a firmas consultoras, consorcios de firmas o de profesionales asociados.

El objetivo es asistir a la implantacion, en el dmbito de la Oficina de Planeamiento vy
Presupuesto, un sistema permanente de seguimiento y evaluacién posterior de resultados
sobre la base de Indicadores de desempenoc de la gestiéon de los Incisos que integran el
Presupuesto Nacional.

5. Objetivos especificos

El logro del objetivo central presupone la realizacién de un conjunto de trabajos
relacionados a los objetivos especificos de la convocatoria que se detallan a continuacién.

a. Disefiar la metodologia de recoleccién y evaluacién de resultados fisicos (cuantitativos y
cualitativos) y financieros.

b. Proponer las normas técnicas sobre las que deberian sustentarse los sistemas de control
de gestion.

c. Implantar un sistema permanente de control de resultados del desempeno giobal de los
Incisos y unidades ejecutoras en el @&mbito de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto

d. Disenar y ejecutar un sistema de informacion dirigida a apoyar especificamente la
programacién presupuestaria de mediano y largo plazo y la labor presupuestal del Poder
Ejecutivo y del Poder Legislativo.

e. Disefar un sistema de reconocimiento al buen desempefio, tanto de las instituciones
como de los responsables de la gest'idn publica.

6. Productos esperados

Si bien como resultado de las consultorias se identificardn y definirdn los productos
que cumplen con los objetivos planteados, estableciendo cudles son las actividades que se
requieren para la obtencién de cada une de ellos, definirlos en el cronograma, indicando
claramente la secuencia y el cardcter critico que los mismos tienen, se espera como minimo
la obtencidn de los siguientes productos.

a. Una metodologia para la elaboracién de indicadores de eficacia, eficiencia, de calidad de
servicio y financiero para cada unidad ejecutora,

b. Una base de datos con los cuatro principales indicadores por cada unidad ejecutora con
un resumen a nivel de Inciso. La presentacién de la base de datos debe realizarse en
soporte magnético empleando para esto algin programa de base de datos.

c. Un sistema de alimentacidn permanente y relacional con la Base de Datos que
funcionara en el Ministerio de Econamnia y Finanzas, asi como su implantacién en los
Incisos del Presupuesto Nacional y en OPP a los efectos de la supervisién del sistema y
fa evaluacion de los resultados.
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PRESUPUESTO NACIONAL

EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DEL GASTO
(Porcentaje del Producto Bruto Interno)

I| 25,00
‘ R0 Consumo del Gobierno
4 Inversién Publica
' 15,00
Transferencias a Seg.
| Saocial
| Intereses Deuda | |
10,00 Publica
{ —GASTO TOTAL
i = = GASTO TOTAL |
SR o T L L L R orsgee S/TRANSF.S.SOCIAL |
|
0,00 P — — T T T T — T T T —

1970 1975 1980 1985 1986 1987 1988 1989 1980 1991 1992 1993 1994 1895 1996

Consumo inversion  Transferencias Intereses GASTO GASTO TOTAL

del Gobierno Publica Seg.Social Deuda Pub. Resto TOTAL s/Transf.S.Social
1970 9,37 s/d 0,76 0,46 4,22 14,81 14,05
1975 12,67 0,49 0,73 0,29 1,70 15,88 15,14
1980 10,46 1,52 4,02 0,18 0,79 16,97 12,95
1985 10,28 1,34 4,04 2,66 3,87 22,18 18,14
1986 10,23 1,69 3,36 2,03 4,49 21,80 18,44
1987 9,25 2,10 3,49 1,66 4,12 20,62 17,13
1988 9,16 2,19 3,44 1,91 4,17 20,86 17,43
1989 9,34 2,35 3,73 2,38 3,86 21,66 17,93
1990 9,26 2,34 1,33 2,46 3,21 18,59 17,27
1991 9,39 1,67 1,42 1,98 2,60 17,06 15,64
1992 8,60 1,67 2,59 1,99 2,53 17,37 14,78
1993 8,99 2,02 3,87 2,12 2,41 19,40 15,53
1994 8,72 2,13 4,26 2,03 2,09 19,22 14,97
1995 8,12 1,96 4,59 1,83 3,12 19,62 15,04
1996 8,72 2,28 5,10 1,64 3,36 21,10 16,00

B108




PRESUPUESTO NACIONAL

GASTOS DE FUNCIONAMIENTO E INVERSIONES

EVOLUCION
(Porcentaje del Producto Bruto Intermo)

25,00
' : |
_ 20,004 - - —— Remuneraciones |
— Gastos de i
Funcionamiento
15,00 4- - - .
— nversion Publica i
——Transferencias a Seg. -
. ’ 10,00 Social
! — Intereses Deuda Publica ‘
‘ w—GASTO TOTAL
N 5,00
0,00 A - ; : 5 ; 5 N
1970 1975 1980 1985 1986 1987 1988 1989 1980 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Consumo del Gobierno Inversion  Transferencias Intereses GASTO
. Sueldos Gastos Publica Seg.Social Deuda Puab. Resto TOTAL
1970 7,64 1,73 sid 0,76 0,46 4,22 14,81
. 1975 10,30 2,37 0,49 0,73 0,29 1,70 15,88
1980 8,00 2,46 1,52 4,02 0,18 0,79 16,97
1985 7,10 3,18 1,34 4,04 2,66 3,87 22,18
1986 7,30 2,93 1,69 3,36 2,03 4,49 21,80
1987 6,91 2,34 2,10 3,49 1,66 4,12 20,62
1988 6,94 2,22 2,19 3,44 1,91 4,17 20,86
1989 7,05 2,29 2,35 3,73 2,38 3,86 21,66
1990 6,94 2,32 2,34 1,33 2,46 3,21 18,59
1991 7,04 2,35 1,67 1,42 1,98 2,60 17,06
1992 6,41 2,19 1,67 2,59 1,99 2,53 17,37
* 1993 6,59 2,40 2,02 - 3,87 212 2,41 19,40
1994 6,42 2,30 2,13 4,26 2,03 2,09 19,22
1995 5,56 2,56 1,96 4,59 1,83 3,12 19,62
' 1996 6,51 2,21 2,28 5,10 1,64 3,36 21,10
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CEPRE
REFORMA DEL ESTADO : Resultados de 1a Reformulacion de las Estructuras
Organizativas al 15/11/97

Unidades Ejecutoras

Disminucién de Unidades Ejecutoras en el proceso de la Reforma del Estado 36.8 %
39 U. E. sobre 106 U.E. objeto de reforma

Unidades Organizativas de ler. y 2do. nivel

Disminucion de unidades organizativas de ler y 2do nivel en Unidades Ejecutoras
reformuladas 44.0 %

792 u.o. sobre 1.801 u.o. objeto de reforma

Contratos de Alta Especializacién previstos

En puestos de asesoramiento al primer nivel organizativo 153
En puestos de primer nivel organizativo 87
87 contratos A.E. sobre un total de 249 puestos de direccion (34.9 %)

Cargos y funciones contratadas declaradas excedentarias

Administracion Central 6.693
Resto 2.628
Total 9.321
Con causal jubilatoria 2.581
Los demas sin causal jubilatoria 5.019
Vacantes declaradas excedentarias 1.721
Total 9.321

Informacion al 15 de Noviembre de 1997
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ANEXO: DECRETO N° 255/95

MINISTERIO DEL INTERIOR

MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES
MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL.

MINISTERIO DE EDUCACION Y CULTURA

MINISTERIO DE TRANSPORTE Y OBRAS PUBLICAS
MINISTERIO DE INDUSTRIA, ENERGIA Y MINERIA
MINISTERIO DE TRABAIO Y SEGURIDAD SOCIAL
MINISTERIO DE SALUD PUBLICA

MINISTERIO DE GANADERIA, AGRICULTURA Y PESCA
MINISTERIO DE TURISMO

MINISTERIO DE VIVIENDA, ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y MEDIO AMBIENTE

Montevideo, 11 de julio de 1995

VISTO: que la reforma del Estado constituye un objetivo indisolublemente vinculado a Ja formulacién del Proyecto
de Presupuesto Nacional

RESULTANDO: que por Decreto N° 140/995, de 30 de marzo de 1995 se creé en la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto una Comision Sectorial para la Reforma del Estado, en cuyo 4mbito se ha intercambiado informaci6n y
se han formulado propuestas relativas a aspectos organizativos, funcionales y referidos a la intervencion
administrativa en distintos campos

CONSIDERANDO: 1) que el presupuesto para €l quinquenio debe tener en cuenta las prioridades programaticas
establecidas por el Gobierno y las restricciones que la economia impone a las finanzas publicas;

II) que es imprecindible encauzar la formulacién presupuestaria como instrumento de
reforma del Estado, sefialando explicitamente las bases a que habra de ajustarse;

[ll)que la reforma del Estado supone cambios orientados al fortalecimiento de la
Administracién como instrumento eficaz de las politicas del Gobierno, mejorando la calidad de los servicios y
jerarquizando las funciones sustantivas que faciliten la insercion competitiva del pais en la region;

V) que correlativamente es necesario adoptar medidas de reforma administrativa
que eliminen redundancias y adecuen la estructura organizativa y la asignacion de recursos basada en el logro de
metas de gestion, lo que a su vez permitira liberar recursos para jerarquizar y profesionalizar la funcién piiblica;

V) que asimismo la reforma administrativa no requiere exclusivamente del instrumento legal
sino que puede avanzarse por via reglamentaria en aspectos no reservados al legislador;

Vi) que es conveniente redistribuir determinadas competencias a fin de encauzar el
proceso de reforma administrativa;

VII) que corresponde jerarquizar a nivel de cada Inciso aquellas actividades que hacen a su
propia naturaleza, reduciendo o eliminando tareas accesorias por la via de su supresién, fusién con otras similares o
duplicadas, o contratacién con terceros que puedan prestarlas con menor costo y mayor eficiencia;

VIII) que es necesario asimismo establecer metas de gestién que aseguren una sustancial
mejora de la eficiencia y la eficacia administrativas;

IX) que para un empleo eficaz de los recursos corresponde asignar mayores grados de
autonomia a los responsables de su ejecucion, vinculdndola a la responsabilidad por la gestién y su evaluacion;
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Atento: a lo precedentemente expuesto, y a lo dispuesto en los arts. 160, 168, num. 19, 174, 214 y 230 de la
Constitucion;

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
actuando en Consejo de Ministros

DECRETA:

Articulo I°.- La formulacién presupuestal. de los incisos 02 al 14 del Presupuesto nacional se ajustara a los criterios
siguientes:

a) se fortaleceran los cometidos sustantivos de cada Secretaria de Estado en la formulacién
de su misién y objetivos, politicas sectoriales y aspectos normativos, de regulacion y de control;

b) se estableceran mecanismos de evaluacién del desempefio a efectos de vincular la asignacién de
recursos presupuestarios con los indicadores de gestién;

c) se descentralizaran funcionalmente las actividades de prestacién de servicios, empezando por
aquellas que puedan autofinanciarce con recursos propios en el mediano plazo, y se propendera, en su caso, a
encomendar su gestion total o parcial a terceros;

d) se eliminaran o transferirdn a terceros aquellas actividades no sustanciales o de apoyo y que
implican duplicaciones o superposiciones, como es ¢l caso de los talleres, imprentas, servicios de limpieza, cantinas
y similares;

e) se racionalizara el uso de recursos fisicos, tales como inmuebles, vehiculos y equipamiento
en general; y

f) se explicitaran todos los subsidios y transferencias y se eliminaran los que no se compadezcan con la
redefinicion de metas y objetivos sustantivos a nivel de cada Inciso.

Articulo 2°.~ A los efectos previstos en el articulo anterior, la presupuestacién de cada Inciso deberad ceiiirse a las
definiciones y criterios contenidos en el Anexo

Articulo 3°.- Solo podran ser Unidades Ejecutoras aquellas que tengan a su cargo cometidos sustantivos y que
reunan, como minimo, los requisitos a que se refiere el Anexo 1l del presente Decreto, suprimiéndose las demas. -

Articulo 4°.- Las Direcciones Generales de Secretaria seran las jerarquias administrativas de la respectiva Unidad
Ejecutora de apoyo a la gestién ministerial, debiendo ajustarse a los requisitos a que se refiere el Anexo III del
presente Decreto, con prescindencia de toda otra actividad accesoria no relevante para el logro de sus metas
prioritarias.

Articulo 5°.- La definicién y cuantificacién de los objetivos, metas y actividades de cada Unidad Ejecutora se
realizara teniendo en cuenta parametros generales y especificos que permitan medir adecuadamente su gestion.

Articulo 6°.- Cada Inciso deberd presupuestar todos los recursos extrapresupuestales que percibe o proyecte
percibir, quedandole vedado el uso de todo ingreso por cualquier concepto que carezca de previsién y autorizacion
legal- en el Presupuesto Nacional.

Articulo 7°.- las economias en gastos de funcionamiento que se generen a nivel de cada Unidad Ejecutora como
consecuencia de la mejora de gestion podran aplicarse, en la proporcién que se establezca, a un sistema de
bonificacién a los funcionarios, por excelencia en el desempefio de la misma.

Articulo 8°.- Cada Inciso debera propender a la jerarquizacién de la gestién publica respectiva, en términos de
exigencias y de retribuciones.

El mayor gasto que genere dicha jerarquizacion deberd financiarse integramente a través de las economias
presupuestales resultantes del redimensionamiento de sus Unidades Ejecutoras. A tal efecto, las retribuciones del
personal. que resulte excedente como consecuencia de reestructuraciones, supresiones o fusiones de Unidades
Ejecutoras seran atendidas con cargo a una planilla especial, pudiendo el jerarca del Inciso disponer de hasta el
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20% de las economias que se generen efectivamente por tal concepto a nivel del Inciso para atender
necesidades prioritarias de personal calificado destinado al desempefia de sus cometidos.
Excepcionalmente podra superarse €l porcentaje establecido precedentemente, cuando las
reestructuraciones, supresiones o fusiones de Unidades Ejecutoras alcancen una dimensiéon que lo
Jjustifique.

Articulo 9°.- Se consideraran economias efectivas las que resulten anualmente de la racionalizacién de
las estructuras de personal de los Incisos 02 al 14 del Presupuesto Nacional.

Articulo 10°.- Cométese a la Oficina Nacional de Servicio Civil, con el apoyo del Grupo de Trabajo
Técnico de la Reforma del Estado creado por el Decreto N' 140/995, de 30 de marzo de 1995, la
implementacién de un Programa de Reconversion Laboral para el Sector Publico y el cumplimiento de
toda otra actividad conducente a la optimizacion de los recursos humanos disponibles.

Articulo II°.- Cométese a. la Oficina de Planeamiento y Presupuesto la revision y actualizacion de la -
distribucion de competencias entre los Ministerios, a cuyo efecto dispondra de un plazo de 30 dias a
contar de la fecha del presente Decreto.

Articulo 12°.- Integrase una comisién con representantes de los Ministerios de Salud Publica, Trabajo y
Seguridad Social, y Economia y Finanzas, de la oficina de Planeamiento y Presupuesto y del, Banco de
Prevision Social, a fin de analizar la viabilidad de que los servicios asistenciales de salud a cargo de
dicho Ente Auténomo sean asumidos por la Administracion de los Servicios de Salud del Estado, a la
que se transferiran los recursos humanos y materiales correspondientes.

" Articulo 13°.- la propuesta presupuestal de cada uno de los .Incisos 02 al 14 del Presupuesto Nacional
debera ser formalmente presentada al Poder Ejecutivo,a través del. Ministerio de Economia y Finanzas,
antes del 31 de julio de 1995.

Articulo 14°.- Exhortase a los drganos y organismos comprendidos en el art. 220 de la Constitucion a adoptar
similares disposiciones a las contenidas en el presente Decreto para la presentacion al Poder Ejecutivo de sus
respectivos proyectos de presupuesto, especialmente en Jo referente al. plazo establecido en el articulo anterior.

Articulo 15°- Cométese a la Oficina de Planeamiento y Presupuesto tener en cuenta las disposiciones contenidas en
el presente Decreto al emitir el dictamen que prescribe el art. 221 de la Constitucién respecto a los presupuestos de
los Entes Industriales y Comerciales del Estado.

Articulo 16°.- Comuniquese, etc.

ANEXO 1
BASES PARA LA FORMULACION DEL PROYECTO DE LEY DE
PRESUPUESTO QUINQUENAL, 1995-1999
1. Presupuesto Quinquenal y Reforma del Estado

1. El proyecto de ley de Presupuesto Quinguenal para el periodo 1995-1999, sera el instrumento legal y
financiero a través del cual se pondré en marcha el, proceso de Reforma del Estado de las instituciones
publicas de la Administracién Central y de ].os organismos auténomos y descentralizados que lo
integran.

2. La formulacién presupuestal debe ser campatible con la disponibilidad de recursos y las restricciones
macroeconémicas y fiscales fundamentales, con el fin de garantizar el desarrollo econémico y la baja
de la inflaci6n. Para ello es imprescindible no aumentar el nivel del gasto publico y, por ende, reducir la
carga tributario como proporcion del producto.
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Prioridades programaéticas y restricciones presupuestales

Las prioridades establecidas por el Poder Ejecutivo en el Presupuesto Quinquenal, se expresaran a
través de objetivos precisos y metas cuantificadas en indicadores de gestion.

El gasto publico global de la Administracién Central, incluyendo las transferencias, se mantendra
constante en términos reales en el quinquenio.

El mantenimiento del nivel del gasto publico real constante en el quinquenio y la atenciéon de las
prioridades programaticas del Gobierno exigen partir de una reduccion uniforme en el gasto publico
total, excluidas las inversiones, en cada uno de los Incisos. Ello impone un limite general, que se
expresara en topes presupuestases para cada Inciso.

Principios ordenadores del presupuesto quinquenal

El proceso de formulacion presupuestal debe basarse en resultados proyectados.

Se deberan establecer las responsabilidades y compromisos de desempefio por las autoridades
superiores de cada Inciso y de las correspondientes Unidades Ejecutoras.

Se prevera la concentracion de los recursos humanos y materiales de cada Inciso en sus actividades
sustantivas.

Durante el proceso de elaboracién presupuestal se deberd realizar una revision profunda de las
regulaciones internas y los establecidos sobre el sector privado que no tengan justificacion en el actual
proceso de apertura ¢ integracién regional.

Se configurard un proceso de gestién por resuitados mediante el establecimiento de sistemas de
medicién del desempefio a través de un conjunto de indicadores sujetos a evaluacion periddica por los
organismos de control del Estado. Los indicadores servirdn para el otorgamiento de incentivos
vinculados al cumplimiento de las metas.

ANEXO 11
REFORMULACION DE UNIDADES EJECUTORAS

Los jerarcas de cada Inciso determinaran las Unidades Ejecutoras del mismo, con el objetivo de obtener
una mayor racionalidad administrativa, revisando y corrigiendo la configuraciéon actual, cuya
dimension y estructura debera simplificarse.

A los efectos de su reordenamniento, las Unidades Ejecutoras se deberan clasificar en:

a) Normativas, reguladoras y de control de actividades piiblicas o privadas; y
b) Prestadoras directas de servicios a cargo del Estado.

Los casos de Unidades Ejecutoras cuyas actividades no se encuadren en los dos tipos mencionados en
el punto precedente seran objeto de un anélisis especial, con criterio restrictivo, por parte del Grupo de
Trabajo Técnico de Reforma del Estado de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

Las Unidades Ejecutoras deberan agrupar las competencias estatales sobre un sector de actividad
homogéneo. Serén estructuras constituidas en base a areas de actividades sustantivas, dotadas de unidad
interna, organicamente completas, capaces de desempefiarse con autonomia de gestioén, con excepcion
de los servicios de apoyo centralizados en las Direcciones Generales de Secretaria (ver Anexo III).
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La cantidad total de Unidades Ejeculoras sustantivas de cada Inciso se reducira, respecto a la existente
en la actualidad, segln las pautas de! presente Anexo.

A tal efecto, como regla general, no se propondran Unidades Ejecutoras de menos de 60 puestos,’ sean
presupuestados o contratados.

Debera propenderse a reducir hasta en un 40% el nimero global de Unidades Ejecutoras de la
Administracion Central.

La estructura organizativa interna de cada Unidad Ejecutora dependerd de su dimensién y de la
complejidad de las tareas a realizar. Las Unidades Ejecutoras podran subdividirse en Divisiones; las
Divisiones en Departamentos y los Departamentos en Secciones. La presente enunciaciéon de estos
niveles de ningin modo implica que en cada Unidad Ejecutora deban existir todos ellos.

Deberd evitarse una excesiva subdivision de la estructura organizativa. No se autorizara la creacién de
Secciones, o unidades organizativas equivalentes, integradas por menos de 5 puestos, incluyendo el de
su jefe. :

Los jerarcas de las Unidades Ejecutoras se responsabilizaran de su gestion en funcion de los resultados
obtenidos, medidos a través de indicadores de desempeiio..

ANEXO 111
REFORMULACION DE LAS DIRECCIONES GENERALES DE SECRETARIA

Dentro de cada Inciso de la Administracion Central, todas las actividades de apoyo quedaran
centralizadas en la Direccién General de Secretaria.

Se consideraran actividades de apoyo todas aquéllas que, sin surgir explicitamente de las competencias
del Inciso, son necesarias para el desempefio de las mismas. Las actividades de apoyo incluyen la
administracién de recursos financieros y materiales, la administracién de recursos humanos, as{ como el
asesoramiento juridico.

Las actividades de apoyo en la administracion de los recursos financieros y materiales comprenden:

a) La programacion de la ejecucioén presupuestaria del Inciso para definir las previsiones de caja.

b) La registracién de los cornpromisos, los gastos devengados y los pagos.

¢) La custodia de fondos y valores provenientes de recaudaciones o de cualquier otro ingreso, asi como
la realizacién de los cobros y pagos que correspondan.

d) La evaluacién de los requerimientos de compras y contrataciones y la gestion de las mismas.

e) El control relativo al manejo de fondos y rendiciones de cuentas.

f) Logistica y mantenimiento de activos.

Las actividades de apoyo en la administracion de recursos humanos comprenden:

a) La administracion y actualizacién de los sistemas de informacién sobre los recursos humanos del
Inciso, aplicando los controles que permitan la correcta liquidacion de haberes del personal.

b) La coordinacion y asistencia técnica del proceso de seleccion e integracion del personal.

¢) La coordinacion del proceso de evaluacion de desempefio.

d) La coordinacion del proceso de capacitacion. '

¢€) La supervision del cumplimiento de la legislacién en materia de recursos humanos y de la seguridad

e higiene en el trabajo.
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. Las actividades de asesoramiento juridico incluyen todas aquéllas en las que se requiere de profesionales del
derecho para la produccion de dictimenes, instruccién de sumarios y tareas afines.

Las Direcciones Generales de Secretaria en principio no deberan tener a su cargo el desempefio de las
competencias sustantivas especificas del Inciso.

. Antes del 31 de julio de 1995, bajo responsabilidad directa del Director General de Secretaria, se elaborara y
presentard al jerarca del Inciso, una propuesta de reorganizacion en la que se identificar:

a) A todos los funcionarios que actualmente se desempeiian en actividades de apoyo fuera de la
Direccién General; y
b) atodos los funcionarios que actualmente desempeifian actividades sustantivas dentro de la misma.

. Una vez identificada la distribucién del personal de cada Inciso en actividades sustantivas y de apoyo, se
procedera a la reformulaciéon de la estructura de cargos de la Direccién General de Secretaria,
redimensiondndola de acuerdo a las pautas que fije la Unidad de Reforma del Estado de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto.
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EVALUACION DEL DESEMPENO DE SERVICIOS PUBLICOS: BASES QUE
FUNDAMENTAN LOS INCENTIVOS INSTITUCIONALES '

Direccién de Presupuesto, Ministerio de Hacienda de Chile

INTRODUCCION

El Proyecto de Ley que fija el pago de un incremento institucional por desempefo a
servicios publicos, suscrito en el marco de las negociaciones Gobierno-ANEF es una -
iniciativa que se sustenta en el reconocimiento de los esfuerzos de mejoramiento de gestion
que han impulsado las instituciones durante los ultimos afos. En efecto, desde los
primeros aflos del gobierno de la concertacién se han venido impulsando una serie de
politicas y programas destinadas a modernizar la gestién publica, teniendo como objetivos
centrales: lograr mejoramientos sustanciales en la calidad de servicio y atencién al usuario,
un uso eficiente de los recursos publicos, mayor transparencia en la gestién y el
fortalecimiento de las politicas de recursos humanos posibilitando un mayor desarrolio
personal y profesional de los funcionarios.

Como resultado de dichas orientaciones y politicas, son innumerables los avances
que se han registrado en los resultados de la gestion de las instituciones, destacando entre
otros: diminucién considerable de tiempos de respuesta en la tramitacién de tramites
relevantes para los usuarios (INP, Sll, Tesoreria), logros importantes en la productividad de
servicios relevantes para el desarrollo econémico del pais (SAG, MOP, INDAP, Registro
Civil, CORFO, etc), mejoramientos sustanciales en ia cobertura y la calidad de prestaciones
claves para los sectores de menores ingresos (JUNAEB, FONASA, Ministerio de Educacion,
Salud, etc).

Sin duda que cada uno de los logros de las instituciones traducidos en la eficiencia,
eficacia y calidad de los servicios prestados requiere de un mayor fortalecimiento vy
desarrollo, como asimismo de un reconocimiento e incentivo hacia mejores resultados. En
este contexto, y considerando el importante avance de los servicios publicos y creacion de
condiciones para un mejoramiento sostenido de aquellas instituciones con menor avance en
materias de gestion, se ha impulsado la iniciativa que posibilita el pago de un incentivo
asociado al cumplimiento de metas institucionales, cuyo objetivo central es incentivar el
mejoramiento de la gestién de las instituciones publicas, lograr mayor eficiencia, eficacia de
sus resultados, a partir de la suscripcién de compromisos de desempefio que premien
cumplimiento de metas de gestién.

Esta iniciativa, por lo tanto, se genera en el marco de importantes avances en
materia de mejoramiento de gestién de las instituciones publicas y de iniciativas orientadas
a la generacién de compromisos y responsabilizacién por los resultados.

! Documento preparado para el taller “Evaluacion de la Gestién del Gasto Pliblico”, Cepal, Santiago de Chile, Enero de
1998.
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El presente documento sistematiza, las principales politicas, programas y acciones
como parte del proceso de modernizacién de la gestién publica impulsado por el gobierno y
que han dado como resultado entre otros las condiciones para una mayor responsabilizacion
y suscripcién de compromisos de gestion evaluables. Asimismo se resumen las propuestas
metodoldgicas y de procedimientos que permitiran poner en marcha esta iniciativa.

.- ANTECEDENTES
1.1 BASES PROGRAMATICAS DEL SEGUNDO GOBIERNO DE LA CONCERTACION.

En el programa de gobierno del Segundo de Gobierno de la Concertacién, quedaron
reflejados a nivel de definiciones programaticas, y como una de las ocho prioridades del
gobierno, los principales temas relativos a la modernizacién del Estado y de la gestién
publica. Dichos principios constituyen los lineamientos centrales que deberian orientar la
labor del Estado en el ambito de mejorar su desempeno y modernizar su gestién.

Las directrices planteadas en el programa de gobierno son las siguientes:

i) Convertir al ciudadano en el foco central de la accion del Estado, poniendo especial
énfasis en que cada reparticion publica identifique a sus usuarios, asfi como los
servicios que ellos requieren.

i) Estilo de gestién orientado hacia Jos resultados en lugar de centrado en las normas y
procedimientos.

iii) Mejorar la eficiencia en la recaudacién y administracién de los recursos publicos y
mejorar la gestiéon de las entidades publicas.

iv) Incorporar tecnologia moderna y principios modernos de gestién y organizacion,
especificamente, se plantea transitar desde las formas tradicionales de control hacia
el control y evaluacién por resultados.

v) Incorporar sistemas que sancionen la ineficiencia y premien el buen desempefio a
nivel individual.

vi) Designacién de los gerentes publicos en base a los criterios de compromiso con las
orientaciones del gobierno, idoneidad técnica, experiencia, probidad y dinamismo
personal.

vii) Exigir a quienes estén a cargo de una reparticién ptiblica, al comienzo de su gestion,
un Plan de Accién, que contemple los objetivos y metas que perseguird durante el
periodo determinado. Estas metas deberan expresarse de manera de poder evaluar
'su logro. ‘

viii) Crear mecanismo que posibiliten el control ciudadano de los actos del Estado y
' entreguen mayor transparencia a la gestién publica.
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ix) Dignificacién del rol del funcionario publico e impulso a la capacitacién como pieza
cave de la politica de recursos humanos en el sector publico.

X) Redefinir los sistemas de evaluacidn y poner en prdactica sistemas de incentivos
monetarios y no monetarios al asociados a la excelencia.

Avanzar hacia un concepto de carrera funcionaria més flexible y auténoma,
ampliando la cobertura del sistema de concursos.

xii) Creacion de un Consejo Asesor del Presidente, en materias de modernizacion de la
gestidon publica, integrado par los ministros que tengan responsabilidad sobre el
tema. Dicho Consejo contara con el apoyo de una Secretaria Técnica.

1.2  PRINCIPALES INICIATIVAS DE GOBIERNO PARA LA MODERNIZACION DE LA
GESTION PUBLICA

1.2.1 PLAN PILOTO DE MODERNIZACION DE LA GESTION EN SERVICIOS PUBLICOS.

A mediados de 1992, la Direccién de Presupuestos dio inicio a un Programa de
Modernizacion de la Gestién en algunos Servicios Publicos con el objeto de desarrollar
nuevos instrumentos de apoyo a la gestién y, a partir de estas experiencias, incorporar en
un Plan General en forma progresiva al resto de las entidades de la Administracién del
Estado.

Este Programa tuvo como objetive el promover una nueva visién sobre la gestién
publica cambiando el foco de atencién desde los procesos (politicas, instrumentos vy
procedimientos), hacia los resultados. Para estos efectos se requirié que los organismos
publicos se familiarizaran con técnicas modernas de gestién tales como planificacién
estratégica, asignacién de responsabilidades individuales y sistemas de evaluacién del

desempeio, y las incorporaran en su forma de administracion.

La hipétesis de trabajo fue que el establecimiento de sistemas de control de gestién
permitiria una mejor toma de decisiones, la evaluacién del desempefio institucional, la
adopciéon de medidas correctivas, el rediseno de practicas de trabajo y una eficiente
asignacién y utilizacién de los recursos financieros.

Se establecié como requisito que estos sistemas debfan permitir una permanente
evaluaciéon de la gestién institucional, especialmente en cuanto a la ef|0|enC|a, efncacua y
calidad de los servicios proporcionados a los usuarios.

El Programa fue disefiado en base a dos etapas de trabajo:

Una primera etapa cuyo objetivo era el disefio de un sistema de control de gestién y que
contemplaba el desarrollo de indicadores de gestion que permitieran una evaluacién del
desempefio institucional.

Una segunda etapa, de implementacién del diseno realizado, con el objetivo de contar con
sistemas de control de gestién operando en fos servicios.
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Para ejecutar el programa se conformd, en cada Servicio participante, un grupo de
trabajo integrado por Directivos del Servicios, consultores externos y un profesional de la
Direccion de Presupuestos.

Resultados del Plan Piloto.

El Plan Piloto de Modernizacién de la Gestién Publica integré a 5 servicios publicos,
tres de los cuales finalizaron la segunda etapa de construccién de indicadores de
desempeno (Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo, Servicio Agricola y Ganadero y
Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas). Las otras dos instituciones (Direccién de
Bibliotecas Archivos y Museos, Direccion General de Deportes), lograron finalizar
exitosamente procesos de planificacién estratégica, para la determinaciéon de su mision y
objetivos. Esto ultimo, en la perspectiva de determinar los requerimientos técnicos,
organizacionales y econémicos para la futura implementaciéon del Sistema de Control de
Gestion.

De esta manera, los resultados mirados desde el punto de vista de los objetivos
iniciales del Plan Piloto fueron bastante positivos. Pero hubieron otros resultado o efectos
no previstos que tal vez tuvieron tanto o mds importancia que los resultados formales.

El primero de estos resultados fue la contrastacion de los enfoques de Ila moderna
teoria del management con la realidad del sector publico nacional. El resultado de este
"choque” fue la elaboraciéon de una metodologia, especiaimente en el tema de evaluacién
del desempefo institucional, que partiendo de la base tedrica del management moderno,
rescataba y potenciaba las caracteristicas propias de la administracién publica chilena.
Metodologia que de ahi en adelante ha servido de base para otras iniciativas en esta érea,
tales como indicadores de gesti6én, balances de gestion, convenios de desempefio (CCHEN)
y bonificaciones por desempefio institucional {Aduanas, Salud, MOP).

El segundo resultado, fue el gran efecto demostrativo que esta iniciativa en el sector
publico. Esta experiencia logro relevar y elevar el perfil del tema de la modernizacién de la
gestién publica, llevando, la discusién de estas teméticas a importantes foros publicos y
privados durante el afio 1993. Lo anterior sirvi6 de base, junto a otras iniciativas
impulsadas por instituciones lideres como el INP y el Servicio de Impuestos Internos, para la
incorporacién definitiva de este tema en la agenda publica y las bases metodol6gicas para
el disefio de los Compromisos de Modernizacién, iniciativa desarrollada posteriormente por
el Comité Interministerial de Modernizacién de la Gestién Publica, .

1.2.2 INDICADORES DE GESTION DE LA LEY DE PRESUPUESTOS
a) Contexto y Objetivos

La generacién de un sistema de metas e indicadores de gestién se enmarca en las
iniciativas prioritarias de gobierno orientadas a la modernizacion de la gestién de las

instituciones publicas.

Tiene como objetivo la generaciéon de un sistema de medicién y evaluacién de la
gestién de los servicios publicos que posibilite:
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- La entrega de informacién regular sobre el uso de los recursos publicos y la calidad
de la gestién de los servicios publicos, orientado a sentar las bases para un mayor
compromiso y confianza que facilite la relacion entre las instituciones publicas, los
ministerios y el Congreso Nacional.

- La incorporaciéon de informacién relativa al desempefio de las instituciones en la
discusion presupuestaria logrande una mayor eficiencia en la asignacién de los
recursos publicos

- LLa generacién de bases sustentables de informacion para la toma de decisiones de
los propios servicios, impulsando una gestion mas eficiente y comprometida con los
resultados

- Mejorar la coordinacion con los demas niveles de decisiones del aparato publico.

Surge en 1995 como iniciativa de la Direccién de Presupuestos, se introducen por
primera vez durante la discusién de la Ley de Presupuestos, metas e indicadores de gestion
en 26 servicios publicos de la administracién central (aprox.20% del total)

b) METODOLOGIA

Como se mencionara anteriormente, la metodologia surge de la experiencia piloto de
modernizacion de servicios publicos (SENCE, DIGEDER, SAG, DIBAM, JUNAEB) impulsada
por {a DIPRES entre 1992 y 1994, y que consistié en la introduccién de Sistemas de
Control de Gestion. Para dichos efectos se generé un desarrollo metodoldgico que permitid
la identificacion de las fases relevantes para la construccién del sistema de indicadores de
gestion.

A partir del desarrollo de una gufa metodolégica entregada a los servicios publicos,
se propone que las instituciones realicen los siguientes pasos en la construccién de sus
indicadores:

i} Definiciones estratégicas: definicién de objetivos que orientaran a corto, mediano y largo
plazo su accionar y traducir los objetivos mas relevantes en metas de gestion a través un

proceso de Planificacion estratégica.

i) Desarrollo del Proceso de Planificacion Estratégica (Mision, Objetivos institucionales,
metas de gestion), se entregan los conceptos de cada una de estas fases.

ill) Elevamiento de la informacion para la medicion de gestién: Informacién financiero
contable, informacién operacional, informacion sobre resultados

IV) Definicion de las areas basicas de evaluacion:

Los aspectos o dimensiones del desempeno de una institucién que es factible y
relevante medir, son los siguientes:
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Economia

Este concepto se puede definir como la capacidad de una institucion para generar y
movilizar adecuadamente los recursos financieros en pos de su misidén institucional.

Todo organismo que administre fondos, especialmente cuando estos son publicos,
tiene la responsabilidad de efectuar un manejo eficiente de sus recursos de caja, de la
ejecucion de su presupuesto, de la administracién de su patrimonio y de su capacidad de
generacion de ingresos cuando esta no interfiere con su misién institucional.

Indicadores tipicos de economia y desempefio financiero de una institucion son su
capacidad de autofinanciamiento, la ejecuciéon de su presupuesto y la recuperacion de
préstamos.

Eficiencia

El concepto de eficiencia describe la relaciéon entre dos magnitudes fisicas: la
produccidn fisica de un bien o servicio y los insumos que se utilizaron para alcanzar ese
nivel de producto.

El indicador natural de eficiencia es el costo unitario de produccién o costo
promedio, el cual relaciona fa productividad fisica de los factores y su costo. En el ambito
de los Servicios Publicos existen muchas aproximaciones a este concepto. En general, se
pueden obtener mediciones de productividad fisica, relacionandoc nivel de actividad,
expresado como numero de acciones, beneficios o prestaciones otorgadas, y nivel de
recursos utilizados (gasto en bienes y servicios, dotacién de personal, horas extraordinarias
etc).

Otro tipo de indicadores de eficiencia son los que relacionan volimenes de bienes y
servicios o recursos involucrados en la produccién de estos, con los gastos administrativos
incurridos por la institucién. En algunos paises por ejemplo, la participaciéon de los gastos
administrativos generales en el gasto total de las instituciones del sector ptblico se
considera como una buena aproximacién a las ganancias globales de eficiencia en el
conjunto de dicho sector.

Eficacia

El concepto de eficacia se refiere al grado de cumplimiento de los objetivos
planteados, es decir, en qué medida el drea, o la institucién como un todo, estd cumpliendo
con sus objetivos fundamentales, sin considerar necesariamente los recursos asignados
para ello.

Las medidas de eficacia son mas faciles de obtener en la medidas que exista
claridad respecto a los objetivos de la instituciéon. Por esta razén, servicios que poseen un
conjunto bien definido de prestaciones orientadas a una poblacién objetivo bien acotada,
pueden generar excelentes medidas de eficacia, tales como, cobertura de los programas,
aceptabilidad de la prestacion, grado de satisfaccién de los usuarios, tiempo de tramitaciéon
de los beneficios, etc.
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Calidad del Servicio

La calidad del servicio es una dimensién especifica del concepto de eficacia que se
refiere a la capacidad de la institucién para responder en forma rapida y directa a las
necesidades de sus usuarios. Son extensiones de la calidad factores tales como:
oportunidad, accesibilidad, precisién y continuidad en la entrega del servicio, comodidad vy
cortesia en la atencion.

v) Definicién de criterios y requisitos que deben cumplir los indicadores de gestion

El desarrollo de indicadores de gestién debe ser abordado bajo la preeminencia de
criterios técnicos. Se trata de un paso fundamental para enriquecer y modernizar la gestién
de las instituciones publicas. Por esto, el proceso mediante el cual se obtengan los
indicadores determinard de manera importante su legitimidad y aplicabilidad.

Los indicadores de gestién debe satisfacer los siguientes requisitos basicos:

La condiciéon béasica de los indicadores es la pertinencia, es decir que deben ser
expresién de los procesos y productos esenciales de la instituciéon, de modo de reflejar
adecuadamente el grado de cumplimiento de sus objetivos institucionales.

La medicién debe ser homogénea. Esto quiere decir, que las actividades o
prestaciones que se escojan para ser medidas deben ser de un mismo tipo, en términos de
calidad, costo y usuarios a quienes van dirigidas.

Los indicadores deben ser independientes y responder en lo fundamental a las
acciones desarrolladas por la institucion. En la medida de lo posible, se deben evitar
indicadores que puedan estar condicionados en sus resultados por factores externos, tales
como la situacién general del pais, o la actividad conexa de terceros, sean estos publicos o
privados.

La informacién que sirva de base para la elaboracién de indicadores de gestién debe
ser recolectada a un costo razonable y con la garantia de confiabilidad necesaria.

Los indicadores deben ser pdblicos; esto es, deben ser conocidos y accesibles a
todos los niveles y estamentos de la institucién, asi como al publico usuario y al resto de la
administracién publica.

Ligado a lo anterior, se encuentra el echo de que los indicadores deben ser
generados en un medio participativo, que involucre en el proceso de elaboracién a todos los
actores relevantes (funcionarios, directivos, autoridades, usuarios), lo anterior como una
forma de asegurar la legitimidad y reforzar el compromiso con las metas e indicadores
resultantes.

Finalmente, respecto al nimero de indicadores de gestion a utilizar, se debe
reconocer que existe una contradiccion entre los requerimientos de  simplicidad vy
comprehensividad en un sistema de indicadores. Los indicadores deben cubrir los aspectos
significativos del desempeno, privilegiando los objetivos mas relevantes, pero su nimero no
puede exceder la capacidad de anélisis de quienes los usaran. Un minimo aceptable de
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indicadores de gestién, debe incluir al menos un par de indicadores por cada una de las
dimensiones del desempefo sefnaladas anteriormente

vi) Apoyo técnico-metodolégico para la construcciéon de indicadores

En el proceso de construccién de los indicadores existe una fase de apoyo
metodolégico y técnico por parte de la DIPRES, la cual se realiza en reuniones entre la
unidad de gestion (un profesional) y la contraparte del servicio. Los indicadores deberian ser
sancionados coordinadamente con el sector presupuestario.

¢) Evaluacion del proceso

Durante el proceso presupuestario de 1998, se realizé, por cuarto ano consecutivo,
el proceso de establecimiento de metas e indicadores de gestién para los servicios publicos.

Para 1998, 66 instituciones publicas comprometieron un total de 285 metas de
gestién con sus respectivos indicadores cuantitativos para verificar su avance.

A continuacién se presenta un cuadro con los principales resultados observados, en
los dltimos cuatro procesos.

PERIODO PRESUPUESTARIO 1995 1996 1997 1998
N° de servicios participantes 26 49 65 66
N° de metas e indicadores 105 182 282 285

E! cuadro anterior muestra que la cobertura de servicios con metas e indicadores de
gestién, asi como el numero de las mismas, crecié levemente entre los procesos
presupuestarios de 1997 y 1998. La principal razén que explica este fenémeno, es que la
cobertura del programa esta relativamente acotada a aquellos servicios en los que es
posible establecer este tipo de instrumentos con la metodologia utilizada.

El resto de la cobertura potencial del programa esta integrada por subsecretarias e
instituciones que realizan actividades més ligadas a la funcién normativa o reguladora, en
Jas cuales la medicién de desempeio es relativamente méas compleja y, por lo tanto,
requiere de la aplicacién de una metodologia de trabajo mas intensiva y con un mayor grado
de asistencia y apoyo técnico por parte de la DIPRES.

En cuanto a la calidad técnica de las metas e indicadores comprometidos y al grado
de compromiso respecto de su cumplimiento que se ha generado al interior de los servicios
publicos, una primer analisis refleja que ambos aspectos presentan una mejoria en relacién
a versiones anteriores del proceso.
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Evaluacion afo 1996.

Se realizé a principios de este afo la evaluaciéon del grado de cumplimiento de las
metas de gestién correspondientes al periodo presupuestario 1996. De acuerdo a los
compromisos establecidos, 49 servicios publicos presentaron informacién sobre
cumplimiento de metas de gestién para el referido periodo.

El primer aspecto que resalta es que la mayoria de las metas presentadas dicen
relacion con los conceptos de eficacia (46% del total) y calidad de atencién al usuario
(24% del total), siendo minoritaria la participacion de los indicadores de eficiencia y
economia.

Economia: De un total de 16 metas de este tipo 12 fueron cumplidas o
sobrepasadas, lo cuél implica un cumplimiento de un 75%.

Eficacia: De los 84 indicadores de eficacia considerados, 61 muestran que la meta
respectiva fue alcanzada o superada, lo gue corresponde a un cumplimiento del 73%.

Eficiencia: Este tipo de metas fue el que resulté relativamente menos lograda (59%
de cumplimiento}, con solamente 23 indicadores mostrando valores iguales o superiores a
la meta establecida, de un total de 39,

Calidad de Servicio: Este tipe de metas fue la que mostré un mayor grado de
cumplimiento {86%), con 38 indicadores alcanzando un resultado positivo sobre un total de
44,

El porcentaje de cumplimiento sobre el total de metas comprometidas fue de un
73%. Si ademads se considera que en las 49 metas no cumplidas el porcentaje promedio de
avance fue de un 69%, se llega a una cifra global de un 92% de avance, lo cual refleja el
importante esfuerzo desplegado por las instituciones participantes para lograr las metas del
ano.

Evaluaciéon primer semestre de 1997.

Similarmente a la evaluacién del afio 1996, se realizé una evaluacién del avance
parcial de las metas, observado al 30 de junio de este ano. Esta actividad fue necesaria
debido a que una parte importante de las instituciones que participaron en el proceso,
establecieron compromisos de cardcter semestral. Las 36 instituciones que debian enviar
informacién respecto al cumplimiento de metas al primer semestre de 1997, suman un total
de 117 metas e indicadores de gestion.

En cuanto al drea de la gestidon institucional a la que apuntaron dichas metas, se
puede sefialar lo siguiente: un 9% correspondieron a metas de economia, un 48% a metas
de eficacia, un 11% a metas de eficiencia y 32% a fueron metas relativas a calidad de
servicio al usuario.

La evaluacién del cumplimiento por cada una de estas areas especificas, arroja el
siguiente resultado:
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En relacién al area de la gestién institucional a la que apuntaron las metas durante el
primer semestre de este ano, se puede sefalar que un 9% correspondieron a metas de
economia, un 48% a eficacia, un 11% a eficiencia y 32% fueron metas relativas a calidad
de servicio al usuario.

La evaluaciéon del cumplimiento en cada una de estas areas especificas, medido
sobre la base de los indicadores informados, arroja el siguiente resultado:

Economia: De un total de 11 metas de este tipo, 6 fueron cumplidas o sobrepasadas
y 2 tuvieron un grado de avance superior al 80% de la meta establecida, de lo que resulta
un porcentaje de cumplimiento promedio de 89%.

Eficacia: De los 56 indicadores de eficacia considerados, 36 muestran que la meta
respectiva fue alcanzada o superada. Ademas, 13 indicadores presentaron un resultado
superior al 80% de la meta comprometida, con lo cual el cumplimiento promedio alcanzado
fue de un 91%.

Eficiencia: Este tipo de metas resulté cumplida en un 85% promedio. De los 13
indicadores informados, 7 mostraron valores iguales o superiores a la meta establecida y 3
un porcentaje de logro superior al 80%.

Calidad de Servicio: Esta area fue la que mostré un mayor grado de cumplimiento
relativo (94%), con 26 indicadores que alcanzaron un resultado igual o superior al 100% y
con 6 que lograron valores entre un 80 y un 99% de la meta respectiva.

Utilizando como criterio el de meta cumplida\no-cumplida, vale decir, sin considerar
en el computo los porcentajes por sobre el 100% que arrojaron algunos indicadores, el
porcentaje de cumplimiento promedio, para el total de metas comprometidas, alcanzé a un
91%.

1.2.3 SISTEMAS DE INCENTIVOS INSTITUCIONALES EN MINISTERIOS Y SERVICIOS
PUBLICOS

El Plan Piloto y el proceso de fijar metas e indicadores de gestiéon en la Ley de
Presupuestos, a dado pie para que el Ministerio de Hacienda impulse otras iniciativas
orientadas a incorporar mecanismos de evaluacion del desempenfio institucional y a mejorar
la gestién de los servicios publicos.

Estas iniciativas han tenido lugar entre los afos 1994 y 1996, y en orden
cronolégico son lfas siguientes:

a) Convenio de Desempefio con la Comisién Chilena de Energia Nuclear (COCHEN).
Marco Conceptual.
El convenio de desempefo es uno de los enfoques modernos en materia de gestion

publica y han alcanzado una alta difusién y aplicacién en otros paises, demostrando su
utilidad como instrumento para mejorar la planificacién y la coordinacién inter-institucional.
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Un convenio de desempefio es una herramienta de gestion que consiste basicamente en un
~acuerdo entre el gerente general o responsable ejecutivo de una empresa o institucién y el
duefo o algun representante autorizado del duefio de la misma. Este acuerdo toma la forma
de un documento en el cual se dejan por escrito la misién y objetivos de la organizacién vy
los compromisos que asumen amabas partes para salvaguardar por el cumplimiento de esa
misién. Por lo general los compromisos estan referidos al logro de un conjunto especifico de
metas de gestidn, y contemplan incentivos pecunijarios asociados al cumplimiento de las
mismas.

La principal ventaja de los convenios de desempefio como instrumento de gestién,
reside en el echo de que obliga a los ejecutivos y al personal relevante a reflexionar sobre el
tema de mision institucional, y por lo tanto constituye una herramienta de planificacion
estratégica que ayuda a orientar los recursos y esfuerzos de gestion hacia las actividades
esenciales de la organizacion.

Ademas proporciona al gerente o responsable ejecutivo un respaldo formal a sus
actividades, puesto que representa &€ mandato o la opinién del "principal”, lo cual le
permite enfrentar de mejor forma las demandas de grupos de presién internos y externos.

Convenio de Desemperio Ministerio de Hacienda - COCHEN

El convenio de desempeno, que fue puesto en practica en la COCHEN, consideré los
siguientes elementos:

Marco del Convenio.

Se establecieron las razones que justificaron la implementacién del convenio, y los
objetivos generales que se esperaba lograr. Se elaboré en conjunto con la institucién la
misién, los objetivos estratégicos para un periodo de cuatro afos, las metas vy los
indicadores de gestién mediante los cuales se evaluaria el cumplimiento de dichas metas.
Sistema de Incentivos.

Con el propdsito de hacer viable la ejecuciéon del convenio de desempefio, se
establecieron incentivos pecuniarios ligados al grado de cumplimiento de las metas
acordadas.

Dicho incentivo, de caracter institucional, significé un incremento de entre 7 y 8%
de las remuneraciones de la COCHEN, y se podia ganar o perder cada afio, en funcién del
cumplimiento de metas.

Las metas de gestion que se acordaron con la institucion tenian relacién con su
capacidad de manejar adecuadamente sus recursos financieros (incremento de ingresos
propios, por la via de optar a fondos concursables y de una mayor eficacia en la cobranza
de cuentas impagas) y la eficacia en la fiscalizacién de instalaciones radioactivas.

Evaluacion de la experiencia

El convenio de desempefio entre la COCHEN y el Ministerio de Hacienda ha operado
exitosamente desde 1995. En términos generales, las metas planteadas por la institucion
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se han cumplido entre un 70% y un 80%, lo cual ha dado lugar al pago proporcional del
incentivo por parte de Hacienda. Ademas, las metas para los afos 1997 y 1998 han sido
incorporadas en el proceso regular de indicadores de la Ley de Presupuestos, lo que ha
permitido su revisién y adaptacién periédica.

b) Sistema de Incentivos en otros servicios publicos.

Paralelamente al proceso de fijar metas e indicadores en el contexto de la discusidon
presupuestaria, se han logrado, durante el ultimo afo, importantes avances en materia de
incorporar incentivos monetarios al buen desempefo, tanto individual como institucional.

Es asi como importantes instituciones del sector publico, tales como el Servicio
Nacional de Aduanas, el Fondo Nacional de Salud, la CENABAST vy el Servicio de Salud del
Ambiente (SESMA), entre otros, ya cuentan con un sistema de retribucion al buen
desempefio institucional en operacion.

Las caracteristicas centrales de estos sistemas son:.

Se da un rol importante a la planificacién estratégica, en el sentido de que se
establece que los objetivos de gestién deben responder a un programa de gestién de
mediano y largo plazo, que establezca las principales prioridades de la institucién

Los objetivos de gestién se traducen en metas medibles y verificables que el servicio
debe cumplir en el curso del afo. Se privilegia la medicién en el entendido de que solo
sobre una base cuantitativa es posible evaluar objetiva y equitativamente el cumplimiento
de las metas y, por consiguiente, efectuar el célculo y pago de los incentivos monetarios.

Existe predictivilidad, respecto al monto del premio por buen desempefo, para la
institucion, debido a que las metas a lograr, la forma de calculo del incentivo - porcentaje
de incentivo proporcional al porcentaje de cumplimiento de las metas con un tope méaximo
legal - asi como los plazos y los criterios de evaluacién, quedan establecidos y acordados
entre el Ministerio de Hacienda y el Ministerio responsable, practicamente con un afno de
anticipacion.

Ademas de los servicios ya mencionados, sistemas similares al descrito ya estan por
entrar en funcionamiento en el Ministerio de Obras Publicas, la Superintendencia de
Servicios Sanitarios, el Consejo de Defensa del Estado.

A continuacién se describe la operacién que han adoptado estos sistemas en el caso
de dos proyectos institucionales especificos: Aduanas y Ministerio de Salud.

Proyecto de Modernizaciéon del Servicio Nacional de Aduanas.

El Servicio Nacional de Aduanas, en estrecha colaboracién con el Ministerio de
Hacienda, se embarco entre 1995 y 1996 en un proceso general de modernizacién que
incluyé aspectos tales como la eliminacion de pagos de los usuarios por concepto de horas
habilitadas, establecimiento de sistemas de turno para atender la demanda de los usuarios
en horas no habiles, la actualizacién y agilizacién de la normativa aduanera, y una
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reestructuraciéon y adecuacién de sus dotaciones de personal, entre otras medidas
innovadoras.

Uno de los aspectos destacados del proyecto llevado por esta institucién fue la
incorporacién de sistemas de retribucién al buen desempefio, tanto a nivel institucional
como individual.

En el aspecto individual, se establece un incentivo pecuniario para el 30% de los
funcionarios de mejor desempefio durante el afo. Para determinar ese porcentaje se utiliza
el sistema de calificaciones actualmente vigente, pero se deja a la institucién la flexibilidad
de elaborar su propio reglamento de calificaciones, dentro del marco general que al
respecto fija la normativa legal. Otro flexibilidad que se deja a la institucién es la de
establecer sus propios mecanismos para dirimir los “empates” que arrojen las
calificaciones, lo cual le permite incorporar un serie de elementos, que en definitiva
refuerzan y hacen mas objetiva la evaluacién del desempeno individual.

En el aspecto institucional, se establece una bonificacién ligada al cumplimiento de
metas institucionales. Dichas metas se responden a objetivos estratégicos definidos por la
propia institucién, en el marco de un programa de mejoramiento de la gestién de mediano
plazo. La verificacion del cumplimiento de las metas es mediante indicadores de gestién
previamente establecidos.

En 1997, primer afo de aplicacién en régimen, estas metas estuvieron asociadas al
mejoramiento de la calidad de atencién a los usuarios {tiempos de respuesta, simplificacion
de tramites), al incremento de la eficacia en la fiscalizacién y a la agilizacién de los
tribunales aduaneros.

Bonificacion por desempefio instituciones del Ministerio de Salud.

Casi paralelamente al proceso que se llevaba a cabo en el Servicio Nacional de
Aduanas, se establecié un mecanismo similar en las instituciones auténomas del Ministerio
de Salud, entiendase: CENABAST, Instituto de Salud Publica, Superintendencia de
ISAPRES, Subsecretaria de Salud, FONASA y Servicio de Salud Metropolitano del Medio
Ambiente.

Este sistema de incentivos contempla solo el componente de gestién institucional, y
premia al 90% de los funcionarios deé mejor desempenfo relativo (basandose en el sistema
de calificaciones) siempre que el Servicio respectivo cumpla los objetivos acordados. El
seguimiento de los objetivos de gestidn, se realiza por medio de indicadores de gestién, que
permiten medir cuantitativamente el grado de avance logrado por la institucién.

1.2.4 COMPROMISOS DE MODERNIZACION
Esta iniciativa impulsada por tercer ano por el Comité Interministerial de
Modernizacién de la Gestién Publica, tiene como objetivo favorecer una accién global de

cambio dirigida a modificar los métodos de gestion interna y las relaciones de los servicios
con los ciudadanos. '
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La suscripcién de compromisos de modernizacién por parte de las instituciones
publicas ha permitido generar un instrumento para la movilizacién la capacidad interna de
los servicios y orientarlos a lograr resultados concretos en materia de gestién, en areas
relevantes tales como: planificacién estratégica, calidad de servicio, informatica vy
tecnologia de informacién, politicas de recursos humanos, etc.

Dichos compromisos se han suscrito publicamente con el Presidente de la Republica
y han constituido a juicio de los propios participantes en un incentivo importante para la
movilizacién de esfuerzos modernizadores al interior de sus instituciones y posibilita
mostrar publicamente los avances de su gestion. '

Para el ano 1997 se suscribieron un total de 374 compromisos, que representan los
esfuerzos de modernizacion de 128 instituciones publicas.

Una primera evaluacién del grado de cumplimiento de las metas asociadas a los
compromisos, sefala que éstas se han logrado en un 80%.
1.2.5 PREMIO NACIONAL A LA CALIDAD DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

En el marco de las iniciativas orientadas a la modernizacién de la gestién puablica, en
1997 se creo el Premio Nacional a la Calidad de los Servicios Publicos, que entre otros

tiene los siguientes objetivos:

- Promover la cultura de la calidad en el ambito publico, para lograr un real aumento en la
eficiencia y eficacia de los servicios, en el marco de la modernizacién del Estado

- Estimular y apoyar el autoanalisis de la institucién postulante, en relacién a lo que se
considera una gestién de calidad moderna

- Destacar el esfuerzo de aquellas instituciones publicas que estan implementando sistema
de gestién de calidad con clara orientacién a los usuarios

- Promover y motivar una relacién permanente de intercambio de experiencias y
necesidades entre los servicios del Estado y las organizaciones y agentes privados

- Elevar la valoracién de la funcién publica y su rol en beneficio del pais rescatando el
concepto y vocacién de servicio

- Ofrecer posibilidades de desarrollo y realizaciébn personal a los funcionarios como
principales protagonistas de la calidad de servicio

Para orientar, estimular y facilitar la postulacién de los servicios a este Premio el
Comité Interministerial ha realizado una serie de seminarios y talleres a nivel nacional con

amplia participacion de autoridades y funcionarios publicos.

A la fecha han postulado un total de 25 servicios publicos, con participacién de
servicios de regiones.
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1.2.6 SEMINARIOS INTERNACIONALES DE MODERNIZACION DE LA GESTION PUBLICA:
EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION, CALIDAD DE SERVICIO Y RECURSOS
HUMANOS

A la fecha se han desarrollado tres seminarios internacionales sobre modernizacién
de la gestién publica. Estos encuentros se han constituido en una instancia de divulgacién
de las mejores préacticas de modernizacion de la gestion a nivel internacional y nacional y
han convocado en cada una de las oportunidades a mas de 1000 personas entre
autoridades, funcionarios publicos, académicos, consultores, etc. Los eventos se ha
organizado cada ano para el tratamiento de temas relevantes que centraran los principales
esfuerzos de la gestion de las instituciones.

En dichos eventos las intervenciones del Presidente y los Ministros que integran el
Comité Interministerial de Modernizacién de la Gestién Publica han sefialado las pautas
orientadoras para el trabajo de los servicios publicos en materia de modernizacién de
gestién.

Como productos de estos seminarios la Direccién de Presupuestos ha editado dos
libros y dos videos de amplia divulgacién al interior de la administracién publica y para el
publico en general.

1.2.6 GUIAS METODOLOGICAS

La Direccién de Presupuestos ha publicado tres guias metodolégicas, las cuales
estdn orientadas a servir de soporte técnico a los servicios en sus procesos de
mejoramiento de gestién. Seda editado Guias sobre Planificacién Estratégica, Construccién
de Indicadores de Gestiéon y Capacitacion.

Estas guias se encuentran disponible ademas en la pdagina web del Comité
Interministerial de Modernizacién.

1.2.7 ENCUESTAS DE CLIMA ORGANIZACIONAL Y ENCUESTA DE PERCEPCION DE LOS
USUARIOS SOBRE LA CALIDAD DE ATENCION EN LOS SERVICIOS PUBLICOS

Durante 1996 y 1997, la Direccion de Presupuestos, desarrollé dos estudios
centrales para la definicién y orientacién de politicas en el ambito de la modernizacién de la
gestion publica, en dos dimensiones: en el ambito de los recursos humanos a través de la
Encuesta de Clima Organizacional de la Administracién Pudblica y en el drea de la calidad de
servicios a partir del Encuesta sobre la de Percepcién de los usuarios sobre la calidad de
atencién en los servicios publicos.

ENCUESTA SOBRE CLIMA ORGANIZACIONAL EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
Objetivos del estudio.

En ‘el marco del Acuerdo Gobierno-ANEF de 1996 el Ministerio de Hacienda a través
de la Direccién de Presupuestos se comprometié a realizar un estudio que permitiera
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diagnosticar el Clima Organizacional de la Administracién Publica, conocer la opinién de los
funcionarios publicos sobre el proceso de modernizacién de la gestion publica y precisar el
perfil social de los funcionarios publicos, con el objeto de contar con antecedentes
relevantes para la orientacién de politicas en el ambito de los recursos humanos.

Universo del estudio

El universo del estudio fueron los 36 servicios publicos con mas de 100 funcionarios
de la Administracién Central del Estado (excluido salud y otros con funciones especiales,
seguridad, cientificas, etc).
Muestra

La muestra fue de 40.000 funcionarios, 30% del total de funcionarios publicos.
Encuestados.

Se encuesto a 3.154 funcionarios (margen de error de un 5%)

Fecha de aplicacién.

El estudio se realizé durante el mes de Noviembre de 1996

Actividades de difusion.
Se desarrollaron las siguientes actividades de difusién de los resultados del estudio:

20 de Mayo 1997. Taller con Jefes de Recursos Humanos y contrapartes del
estudio, en el cual el Equipo de la Universidad Catélica expuso los resultados de éste.

12 de Junio de 1997. Conferencia de Prensa Ministro de Hacienda, con entrega de
resultados del Estudio.

19 de Junio de 1997. Incorporacién como panel del lll Encuentro Internacional sobre
Modernizacién del Estado.

ESTUDIO DE PERCEPCION DE USUARIOS SOBRE LA CALIDAD DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS

El estudio se enmarcé dentro de los esfuerzos por mejorar la atencién y la calidad
de los servicios publicos.

Para avanzar en esa direccion resulta fundamental conocer los puntos de vista de los
usuarios, y tenerlos en consideracién a la hora de tomar decisiones y formular politicas.

A través de este estudio se ha buscado obtener una visién lo mas amplia y completa
posible respecto a la percepcion que los ciudadanos tienen de los servicios publicos.
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Para ello, se buscé diferenciar las percepciones generales respecto de los servicios
“publicos de las experiencias directas con instituciones especificas. Esto permitié aislar las
opiniones globales -acerca del sector publico, que contienen juicios fundados en informacion
distinta de la experiencia, y ahondar, por otra parte, en las caracteristicas concretas de la
atencién en algunos servicios especificos. Este mismo ejercicio se hizo respecto de los
servicios privados.

Con este objeto se selecciond por cada entrevistado una institucién publica y una
privada de la cual ellos fueran usuarics directos. Para ello, se les pregunté cuales eran los
servicios qué mds habian utilizado en los udltimos dos afios entre el Registro Civil, el Servicio
de Impuestos Internos, FONASA, la Tesoreria General de la Republica, el Instituto de
Normalizacion Previsional {INP) y el Servicio de Vivienda y Urbanismo (SERVIU). Este
mismo filtro se aplicé respecto de cuatro tipos de servicios privados: Servipag, Bancos y la
respectiva AFP o ISAPRE.

La muestra fue aplicada a un total de 1854 personas mayores de 18 afos.

Los resultados de este estudio se difundieron ampliamente en la mayor parte de los
servicios publicos que se caracterizan por atender grandes cantidades de publico. Con ellos
se analizaron las principales conclusiones y orientaron las bases para la definicion de
estrategias, politicas y acciones en &l ambito del mejoramiento de la calidad de servicio.

1.2.8 POLITICAS DE RECURSOS HUMANOS
1.2.8.1 MODERNIZACION DEL SISTEMA DE CAPACITACION

Con motivo de la suscripcién del Acuerdo entre el Gobierno y la ANEF para la
modernizaciéon del sistema de capacitacion del sector publico, en Junio de 1995, se dispuso
la constitucion de una instancia de coordinacién y seguimiento, formada por los Ministerios
del Interior, Hacienda, Secretaria General de la Presidencia y Trabajo.

En este contexto, dicha instancia agrupada en un Comité Técnico, se ha encargado
de impulsar un conjunto de iniciativas, con el objetivo de asegurar el cumplimiento del
Acuerdo que sintéticamente persigue los siguientes objetivos:

1.1.- Ampliar las oportunidades de capacitacion, aumentando el presupuesto de
capacitacion hasta el 1% del presupuesto de remuneraciones imponibles anuales de los
servicios publicos.

1.2.- Impulsar medidas que eleven la eficacia y la pertinencia de la capacitacién, lo que
implica elevar la pertinencia de los programas de capacitacion haciéndolos consistentes con
la misién institucional y los proyectos estratégicos.

1.3.- Flexibilizar y descentralizar las decisiones de capacitaciéon, delegando en los servicios
publicos las decisiones de capacitacién y el compromiso por su mejoramiento.

1.4.-Abrir las oportunidades de participacién promoviendo la constitucion de Comité de
capacitacion en los servicios publicos.
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Principales iniciativas desarrolladas

Instructivo presidencial sobre lineamientos para la modernizacién del Sistema de
Capacitacion en el Sector Publico, donde se establece publicamente y se compromete la
voluntad de gobierno para ampliar los recursos destinados a capacitacién, asimismo se
entregan las orientaciones para presentar las peticiones de mayores recursos.

Realizacién de talleres de formacién a encargados de capacitacién en distintas dreas
atingentes a los nuevos desafios que enfrentan

Elaboracién de una guia metodolégica de capacitacién
Sistematizacién y orientacion sobre la informacién de Organismos Capacitadores.

Realizaciéon de un sistema de informacién SISPUBLI, consistente en un software
especializado para recoger y sistematizar la informaciéon sobre las actividades de
capacitacién planificadas y ejecutadas por los servicios publicos. Dicho sistema permite
contar con informacién relevante y actualizada de cada una de las instituciones, con el
objetivo de orientar las politicas y acciones de gobierno en estas materias.

Impulsar a través del instructivo presidencial, guia metodolégica, talleres con
participacion de dirigentes de asociaciones de funcionarios y seguimiento a través del
SISPUBLI, la constitucién de los Comités de capacitacién en los servicios publicos.

Resultados

El presupuesto de capacitacién desde el afo 1995 ha aumentado en un 42% real
promedio, llegando a constituir en 1998 un 0,94% del presupuesto de remuneraciones
imponibles de los servicios publicos de la administracion central del Estado.

A diciembre de 1997, se ha constituido un 40% de comités de capacitacion del total
de servicios publicos.

Se ha constituido una Red de Encargados de Capacitacién que funciona en forma
regular y en contacto con el Comité Técnico de Capacitacién, dicha Red se constituye en
una instancia de coordinacién y de fortalecimiento a la tareas de los responsables del area
de capacitacion.

1.2.8.2 PERFECCIONAMIENTO DEL SISTEMA DE CALIFICACIONES. ELABORACION
DE REGLAMENTOS ESPECIALES

La propuesta de modificacién de los reglamentos de calificaciones se inserta en el
marco de las iniciativas para la modernizacién de la gestion de recursos humanos en la
administracién publica, que impulsa el gobierno. En este contexto, el mejoramiento de los
sistemas de evaluacién de desempefio de las instituciones publicas se vislumbra como una
herramienta de vital importancia para estimular la bisqueda de mejores resultados tanto a
nivel individual como institucional.
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La elaboracién de reglamentos especiales como mecanismo de perfeccionamiento de
los sistemas de calificaciones permitira:

- Mejorar la efectividad de los sistemas de evaluacion y adecuarlos a las
caracteristicas y necesidades de cada institucién

: - Dar mayor objetividad y transparencia al proceso de evaluacién logrando mayor
compromiso y legitimidad al sistema que es la base para: el establecimiento de los
escalafones de mérito, aplicar esquemas de reconocimiento al buen desempefo
funcionario y destitucién de funcionarios de mal desempefio

- Sentar las bases para la implementacién del pago de un incremento por desempeno

individual, materia del Proyecto de Ley que fue el resultado de las ultimas

negociaciones entre el Gobierno y la ANEF. Dicho incentivo serd concedido teniendo

como base los resultados de los sistemas de calificacién del desempeio. Dichos

sistemas deberdan contemplar procedimientos que aseguren su objetividad e

. imparcialidad, permitan la debida participacion de los trabajadores en dichos
procesos y sirvan, entre otras finalidades, de respaldo técnico para el otorgamiento
del incremento.

Para la puesta en marcha de esta iniciativa se ha constituido un grupo de trabajo
integrado por los Ministerios de Interior, Hacienda y Secretaria General de la Presidencia
que desarrollaréd las siguientes lineas de accién:

- Realizacién de un catastro por servicios respecto de los avances en la elaboracién
de reglamentos especiales

- Realizacién de un Primer Seminario programado para el 9 de Enero con las
contrapartes encargadas del proceso de elaboracion de reglamentos especiales de
cada servicio. Los objetivos del taller son:

- Entregar orientaciones del rol de la evaluacién del desempefio individual en el
proceso de mejoramiento de la calidad de gestién de los servicios publicos y las
1 politicas de RRHH

- Clarificar la responsabilidad que tienen los servicios en la preparacién de los
reglamentos especiales

-Conocer experiencias de servicios en el proceso de elaboracién de los reglamentos
especiales

- Conocer y discutir sobre los aspectos relevantes en el proceso de elaboracién y
aplicacién de reglamentos especiales y sistemas de calificacién mejorados

Este Seminario se realiz6 con un gran convocatoria asistiendo un total de 130

funcionarios, jefes de recursos humanos y encargados de los procesos de calificaciones, de
casi la totalidad de los servicios publicos y gobiernos regionales.
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- Realizacién de un instructivo firmado por los Ministros que conforman el equipo técnico
con el objetivo de orientar a los servicios sobre los procedimientos de elaboracién de
reglamentos especiales, procesos de aprobacién de decretos y mecanismos de apoyo para
la realizacién de éstos por parte de la autoridad central. En dicho instructivo como parte de
las orientaciones metodolégicas, se dard especial énfasis al rol que deben jugar los
funcionarios én la participacién de los procesos de elaboracién de los reglamentos
especiales.

- Establecimiento de una linea directa de apoyo técnico a los servicios en el proceso de
elaboracién de sus reglamentos, a cargo del equipo técnico

- Realizacion de una guia metodoldgica sobre sistema de evaluacién del desempefio (Fecha
de entrega Febrero 1998)

- Realizacién de talleres de trabajo con servicios, en los cuales participaran las contrapartes
encargadas de la elaboracién de los reglamentos especiales y un representante de la
asociaciéon de funcionarios del servicio. Estos talleres tendran como objetivo entregar
apoyos técnicos y metodolégicos para la elaboracién de los reglamentos. Los talleres seran
organizados por servicios segun grado de avance en la materia y contaran con apoyos de
expertos en el tema

- Propuestas de elaboracién de reglamento de desempate que debera ser elaborado por el
Ministerio de Hacienda y suscrito por los Ministros del Interior y Secretario General de la

Presidencia.

- Propuestas de modificaciones legales al actual Reglamento

Il.- INCENTIVOS INSTITUCIONALES

2.1 ANTECEDENTES DEL PROYECTO DE LEY QUE FIJA EL INCREMENTO DE
DESEMPENO INSTITUCIONAL DEFINICION

El Art. 6° del proyecto de ley establece un incremento por desempeno institucional
que se concederé en relacién a la ejecucién eficiente y eficaz por parte de los servicios, de

los programas de mejoramiento de la gestién. Estos programas incluirdn:

- Objetivos especificos, cuyo grado de cumplimiento serd medido mediante indicadores de
gestién u otros instrumentos de similar naturaleza.

El cumplimiento de los objetivos de gestién darad derecho a un incremento a todo el
personal de los servicios que hayan alcanzado los objetivos de gestién:

- 3% sobre la base de célculo, de aquellas instituciones que hayan obtenido un grado de
cumplimiento igual o superior a 90% de los objetivos de gestion anuales.

- 1,5% si el grado de cumplimiento fuera igual o superior a un 75% e inferior al 90%.
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INSTANCIAS E INSTRUMENTOS ADMINISTRATIVOS-LEGALES Y MATERIAS QUE
CONTIENEN

1.-

Ministerio de Hacienda define Reglamento, aprobado por Decreto Supremo, que seré
suscrito por los Ministros del Interior y Secretario General de la Presidencia.

Dicho Reglamento establecerd:

a) Mecanismos de control y evaluacion de los objetivos de gestién;

b) Forma de medir y ponderar los distintos elementos o indicadores a considerar,;

c) Manera de determinar los distintos porcentajes de este incremento;

d) Procedimientos y el calendario de elaboracién, fijacién y evaluacién de los
objetivos de gesti6n a alcanzar;

e} Mecanismos de participacién de los funcionarios y de sus asociaciones; (no se
especifica en que, supuestamente debiera ser en el proceso de fijacién y evaluacién
de los objetivos de gestién)

f) Se dispondra la creacién, composicién y forma de funcionamiento de un Comité
Técnico.

Comité Técnico compuesto por los Ministerios de Hacienda, Interior y Secretaria
General de la Presidencia el que efectuara: Anadlisis y proposiciones necesarios para
una adecuada aplicacién de las normas que establezca el reglamento.

Se propone que esté integrada a nivel de Subsecretarios de cada uno de los
Ministerios mencionados, y gue elabore Instructivo orientador de aplicacion del
Reglamento, y desarrolle ofras actividades que se definiran a partir de los que
disponga dicho Reglamento.

Jefe Superior de cada Servicio, propondré anualmente al Ministro del que dependa o
con el que se relacione, un programa de mejoramiento de la gestién del servicio, el
cual incluiré los objetivos de gestién, de eficiencia institucional y de calidad de los
servicios proporcionados a los usuarios.

El grado de cumplimiento de los objetivos especificos, serd& medido mediante
indicadores de gestiéon u otros instrumentos de similar naturaleza.

Ministerio respectivo, conjuntamente con los de Hacienda, Interior y Secretaria
General de la Presidencia, mediante Decreto Supremo, fijaran usando como
antecedente el programa de mejoramiento, los objetivos de gestién a alcanzar cada
ano.

Plazo Decreto Supremo con objetivos de gestion: Marzo de 1998 (primer afio a
revisar) y en régimen se estudiard una propuesta asociada al proceso presupuestario.

Ministerio respectivo dictard u n Decreto Supremo, suscrito por el Ministro de
Hacienda, el cual senalara el grado de cumplimiento de los objetivos de gestion
alcanzado anualmente.
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2.2 PROPUESTA TECNICA PARA LA IMPLEMENTACION DEL PAGO POR DESEMPENO
INSTITUCIONAL

El incremento por desempefo que contempla el proyecto de Ley actualmente en
tramite legislativo, deberd pagarse, a contar de 1999, a casi 200 instituciones del Sector
Publico. Para estas instituciones deberdn quedar establecidos, objetivos de gestiéon a
cumplir durante 1998. Los programas de mejoramiento de gestién, deberan ser suscritos a
mas tardar el 30 de Mayo de este afo.

Estimando como fecha de promulgacién de la Ley, Enero de 1998 y considerando
ademas que para la correcta aplicacién de esta ley se debera elaborar un reglamento e
instructivo, el plazo efectivo de trabajo para formular y establecer los objetivos de gestién
se reduce a 40 dias hébiles.

Debido a lo anterior se propone un esquema simplificado de funcionamiento para el
primer afo en el cual se consideren aquellas propuestas que impliquen un esfuerzo de
mejoramiento de la gestion institucional y que reconozca las iniciativas ya en proceso en el
ambito de la modernizacion de la gestidon de las instituciones.

Adicionalmente se define un esquema de operacién para la aplicaciéon del incentivo
en 1999, el cual debera desarrollarse e implementarse en el curso de 1998.

l.- Primer aiio.

Para el primer afo los Programas de Mejoramiento de Gestién que serdn la base
para el pago del incentivo institucional, deben apuntar a fortalecer esfuerzos de gestién y
reconocer procesos ya iniciados, se encuentren éstos en elaboraciéon o ya consolidados.

Asimismo deberdn procurar la articulacion y coordinacion de los actuales
instrumentos orientados al mejoramiento de la gestién y a la evaluacién institucional tales
como:Metas Ministeriales, Indicadores de Gestién y procesos de planificacién estratégica.

Las propuestas que se desarrollen deben ser factibles y consensuadas entre la
direccion y los funcionarios Asimismo los compromisos de gestion suscritos deben ser
publicamente fiables y pertinentes desde el punto de vista de los objetivos del proceso de
modernizacién de la gestién publica, asegurando la transparencia desde el punto de vista
de la verificacién de procesos y de informacioén.

En este contexto y considerando lo sefialado en el proyecto de ley, cada servicio

debe elaborar un Programa de mejoramiento de gestiéon que tenga al menos definidos: la
misién, objetivos estratégicos y de gestidn, e indicadores para su medicién y evaluacién.
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2.3 METODOLOGIA PARA EL DESARROLLO DE LOS PROGRAMAS DE MEJORAMIENTO
DE GESTION

a) CONTENIDOS DEL PROGRAMA DE MEJORAMIENTO DE GESTION

Con el objeto de gque exista coherencia entre los programas de mejoramiento de
gestion que suscriban los servicios, se propone que su elaboracién esté basada en el
anélisis y desarrollo de los siguientes conceptos:

Misién y Objetivos Estratégicos
Objetivos de Gestidn

Metas de Gestién

Indicadores.

b) METODOLOGIA PARA ELABORACION DE PROGRAMAS.

Durante el primer afio de aplicaciéon de este instrumento, periodo marzo - mayo de
1998, se propone enviar y trabajar en conjunto con los servicios publicos una plantilla
metodolégica basica para la elaboracion programas de mejoramiento de la gestién. Dicha
plantilla contendra los pasos que se deben seguir para elaborar el Programa, especificando
los productos que deben obtenerse en cada uno de estos pasos. La secuencia que se
propone es la siguiente:

i) Mision y Objetivos Estratégicos.

La revision de la misiéon, consiste en la definicion del propésito fundamental o la
razén de ser de la institucién.

En este primer afo, dicha misién debe ser revisada y consensuada por los equipos
directivos de la institucién, los cuales deberan generar mecanismos de participacion que
aseguren el compromiso de los funcionarios en el esfuerzo institucional, que sustentara la
suscripcion posterior de programas de mejoramiento de la gestién. Para la revisién de la
misién y objetivos estratégicos se propone el andlisis de los siguientes antecedentes:

- la legislacién que enmarca el quehacer de la institucion,

- el rol que le cabe desarrollar para el cumplimiento de las prioridades programaticas
del gobierno {programa de gobierno, metas ministeriales, etc),

- El grupo objetivo o clientes que se benefician con su accién,

= Cuales son los principales productos o servicios que ofrece a sus clientes.

- Factores externos e internos que afectan la accion de la institucion.

Seguidamente, se deberd segmentar la misién en un nimero reducido de objetivos
prioritarios para fa gestién institucional. Estos objetivos cumplen la funcién de especificar
cuales son los cursos de accién relevante, en el mediano y largo plazo, para alcanzar la
mision.

La misiéon en conjunto con los objetivos estratégicos sirven para definir lo que la
institucién debe hacer.

B143



Il) Diagnéstico de la situacion actual de gestion.

Una vez revisada y acordada la misién y objetivos estratégicos, el equipo directivo
del servicio debe realizar un diagndstico de su situacion de gestién, que consiste
basicamente en evaluar el desempefio actual de las distintas areas relevantes de su gestién,
tanto en lo relativo a procesos, disefo organizacional y recursos humanos, productos y/o
servicios, y clientes o usuarios.

Los productos que deben surgir de este analisis son:

- Deteccion de las areas de la institucion que contribuyen efectivamente al logro de los
objetivos. Estas areas corresponden a aquellas que estan bien alineadas con los objetivos
institucionales y que tienen adecuados estandares de desempeno, en dimensiones tales
como eficiencia en el uso de los recursos, eficacia en el logro de objetivos, calidad de
servicio y atencién al usuario.

- Deteccidn de dreas criticas. Corresponde a las dreas, programas y/o procesos, que tienen
un desempenrio deficitario en funcién de los objetivos del Servicio y que constituyen “cuellos
de botella” para una gestién eficiente.También consideran aquellos aspectos de la misién y
objetivos que no han sido abordados, y por tanto, requieren de la implementacién de
nuevas lineas de accién.

lll} Proyectos de Modernizacién y objetivos de gestién.

A partir del andlisis de cada uno de los puntos recién sefalados, deberan surgir las
propuestas de modernizacién, que en definitiva serdn los compromisos concretos de
mejoramiento de desempefio. Dichos compromisos deberdn tener como ejes orientadores,
lo siguiente:

- la calidad de servicio y la atencién al usuario

- la determinacién de nichos de eficiencia y de productividad, expresados en las
dimensiones de economia, desempefio financiero, etc.

- la participacién de los funcionarios publicos en el proceso de disefio del programa

- la desconcentracién a nivel regional

A partir de los insumos que entregan las fases anteriores se tiene la base para la
determinacion de un conjunto de objetivos de gestién.

Dichos objetivos de gestién, son la expresion formal de lo que la institucién necesita
hacer en el corto plazo, para satisfacer sus objetivos estratégicos, estos cursos de accién
deben ser planteados en términos operativos, y contener una unidad de medida que permita
su evaluacidén anual.

Los objetivos de gestién deben estar ligados a las tres areas detectadas en el

diagnéstico. En el caso de las aspectos de la organizacién que estén funcionando bien,
deben reflejar el propésito de mantener o mejorar los estadndares actuales.
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En el caso de las dreas deficitarias o inexistentes, los objetivos de gestién deben
“estar asociados a los resultados de proyectos especificos de modernizacién, orientados a
mejorar el desempeno de éstas.

IV) Metas e Indicadores de gestion.

Finalmente, el programa de mejoramiento de gestion debera tener su expresién en
metas, que reflejen la segmentacion anual de un objetivo de gestiéon previamente fijado.
Dichas metas, en los casos que sea factible, deberdn ser traducidos en indicadores
medibles, sobre los cuales se evaluara el cumplimiento del programa de mejoramiento de
gestion.

Para la realizacidon del proceso de definicion de proyectos de mejoramiento de
gestion, deberan buscarse mecanismos que aseguren la participacién de los funcionarios y
sus asociaciones.

La plantilla metodolégica se aplicara a cada uno de los servicios en un proceso de
interlocucién con las maximas autoridades y profesionales a cargo de las dreas de gestién
de dichos servicios. '

Este trabajo metodolégico generara tres tipos de apoyos a ofrecer a las instituciones
publicas:

Proceso de validacion técnica en aquellos servicios que cuenten con programas de
mejoramiento de gestién, lo cuales tengan un alto grado de coherencia y consistencia con
el proceso de planificacién institucional y que estén expresados en metas concretas e
indicadores de gestién pertinentes y relevantes desde el punto de vista de la gestién del
servicio y de las orientaciones de gobierno en materia de modernizacion.

Adecuacion y/o reformulacién de programas de mejoramiento de gestién para
aquellos servicios que aun habiendo realizado procesos de planificacibn estratégica
expresados en metas e indicadores de gestién, éstos pueden requerir de un proceso de
ajuste con el objeto de hacerlos mas pertinentes y coherentes a la propia misién y
objetivos estratégicos del servicio y a las orientaciones de gobierno.

Apoyo a la formulacién de programas de mejoramiento de gestién para aquellos
servicios que sus niveles de avance en procesos de planificacion estratégica sea menor y
gue cuenten con dificultades organizacionales o de recursos para la identificaciéon e
implementacion de dichos programas.

Para los efectos de apoyar el proceso de validacién, adecuacion y formulacién habra
una instancia técnica que asistira dichos procesos con el objeto de lograr un alto grado de
coherencia, consistencia y de comparabilidad entre servicios a nivel nacional para lo cual
deberén fijarse estandares minimos de exigencia que permitan dichos objetivos.
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Propuesta 1999

Para el segundo afio de implementacién del pago de un incentivo por desempefio
institucional a los servicios publicos, se requiere afinar la metodologia desarrollada en el
primer afo en la perspectiva de avanzar en los grados de consistencia, exigencia y
coherencia de los procesos de mejoramiento de gestién de las instituciones publicas.

Dicha propuesta metodolégica debe tener como objetivos centrales:

- permitir a los servicios el desarrollo de un proceso de mejoramiento de gestién
consistente que dé como resultado, logros efectivos en materia de productividad, de
desarrollo de sus recursos humanos, de calidad de servicio, posibilitando una mayor
coherencia con el cumplimiento de la misién institucional.

- la generacion de un sistema sustentable de evaluacién del desempenio institucional
que permita la coordinacién de los distintos instrumentos de evaluacién de gestion
que operan en la administracién publica (Metas Ministeriales, Indicadores de Gesti6n
de la Ley de Presupuestos, Compromisos de Modernizacién).

En este contexto, la aplicacién de procesos de planificacién estratégica debera ser la
base que entregard insumos para la elaboracién del presupuesto anual del servicio, para lo
cual deberdn adecuarse los plazos entre los dos procesos.

En relacion a la generacién de un sistema de evaluacién coordinado a nivel
institucional, se distinguen dos niveles para la evaluacién del desempefio en el sector
publico.

Un nivel politico-estratégico, asociado a la definicion de las prioridades
programéticas y al disefio de politicas, que involucra como actores principales a los
Ministerios (ministro mas gabinete) y la Secretaria General de la Presidencia; y un nivel
operativo, asociado al disefio e implementacion de programas y a la ejecucién de funciones
permanentes del Estado, cuyos principales actores son los Servicios Publicos (y las
Subsecretarias con responsabilidades operativas); y el Ministerio de Hacienda.

Para cada uno de estos niveles se propone utilizar instrumentos especificos para
realizar el seguimiento y evaluacién del desempefio. Metas ministeriales que contengan
indicadores estratégicos de desempefo para el primer nivel y, Programas de Mejoramiento
de Gestiéon expresados en indicadores de gestién, para el segundo nivel.

Se basa en la elaboracion de programas de gestién, de naturaleza multianual, por
parte de los servicios publicos, los cuales se utilizan como base para generar los
compromisos anuales, en términos de objetivos de gestién, con el ministro respectivo; y
para satisfacer todos los otros requerimientos del nivel central en esta materia (
compromisos de modernizacién, indicadores de gestiéon para el presupuesto, balances de
gestién, etc).
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RESUMEN DE LOS LINEAMIENTOS BASICOS DE LA PROPUESTA

El diseno de la propuesta para la aplicacién del pago del incentivo institucional,
deberd cumplir con los siguientes requisitos:

a) generar una solucién viable técnica y politicamente para un primer afio de transicién
(debe ser simple, validada por las auteridades a cargo de ejecutarla y lograr la adhesién de
los funcionarios). Para el primer afo, desarrollar y validar un sistema que posibilite el pago
del incremento por desempefio institucional, cuyos resultados sean: publicamente fiables,
pertinentes desde el punto de vista de los objetivos del proceso de modernizacién de la
gestién publica (orientada a la calidad de servicio, eficiente en la utilizacién de los recursos,
y eficaz desde el punto de logro de résultados y participativo), transparente desde el punto
de vista de su verificaciéon de procesos y de informacion.

b) generar un sistema en régimen a partir de 1999. Generar y validar un sistema
permanente de evaluacién de la gestién institucional que permita:

- que los programas de mejoramiento de gestién de las instituciones sean producto
de un proceso de planificacién estratégica que contenga los elementos bésicos que
aseguren mejoramientos en areas claves de su gestion

- lograr coherencia entre las prioridades de gobierno, la misién de los ministerios y
los programas de mejoramiento de gestién de los servicios publicos

c) permitir el reconocimiento de los esfuerzos de gestién de aquellos servicios que se han
destacado en su gestién en fos Udltimos afnos. A partir de la suscripcién de programas de
mejoramiento de gestion que permitan reflejar compromisos de continuidad en dichos
procesos. {Se espera que servicios gue han sido pioneros en mostrar resultados eficientes y
eficaces, recojan en un programa de mejoramiento dichos compromisos por lograr esos
estandares o incluso mejorarlos)

d) permitir la suscripcién de compromisos de mejoramiento en servicios que tienen un
desarrollo menor en procesos de mejoramiento de gestién, pero que se comprometen a
mejorar en areas claves de su gestién (debe premiar los incrementos logrados en relacién a
su propia gestién) '

e) permitir procedimientos simples de seguimiento y validacion
- La puesta en marcha de la propuesta considerard los apoyos técnicos suficientes para que

los servicios suscriban programas pertinentes a una gestién eficiente y eficaz, asi como
consistencia a nivel nacional.
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LOS SISTEMAS DE INVERSION PUBLICA EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE
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INTRODUCCION

En la Seccion I observamos por qué el Sector Publico debe evaluar sus alternativas de inversion,
primeramente de manera similar a la que lo hace el Sector Privado y luego aplicando precios de cuenta que
permitan corregir las fallas del mercado privado, basicamente existentes por fallas en el mercado politico
(Gobierno). En la Seccion 11, aplicando la hipotesis de convergencia respecto al Grupo de los 7,
advertimos que la expectativa de evolucion del Gasto de Capital del Sector Publico en América Latina
(AL) esté caracterizada (i) por su muy significativa disminucion en términos de participacion tanto en la
formacién de la IBF como en la participacion en el PBI y (ii) por el drastico desplazamiento de su
ejecucion desde los Gobiernos Centrales a los de menor agregacion, especialmente locales. Tanto para AL
como para el Caribe (EC), también respecto al G7, identificamos el dramatismo de las brechas a cubrir en
los campos de la infraestructura y del capital humano, sefialando la necesidad de aplicar estrategias de
privatizacién/concesion y regulaciones comipetitivas.. En la Seccion III recorremos los Sistemas de
Inversion Publica (SIP) en préctica en AL y EC donde destaca con claridad el aplicado en Chile, seguido
de la experiencia en curso de Colombia. A efectos de benchmarking tratamos una experiencia de un pais
desarrollado: los Estados Unidos de América, concluyendo con las debilidades y fortalezas tanto tedricas
como practicas observadas. En la Seccion IV discurrimos primeramente sobre las causas de su escasa y/o
deficiente utilizaciéon como herramienta de gestion del gasto de inversion en AL y EC, para luego exponer
lo que entendemos como requisitos para una eficaz y eficiente implementacion. Por altimo, en la Seccién
V finalizamos con nuestras conclusiones y recomendaciones.

I. LA NECESIDAD DE EVALUAR LAS INVERSIONES DEL SECTOR PUBLICO

/Por qué existe la necesidad de evaluar el gasto de inversion pablica? Desde ya, es necesario que
todo gasto sea evaluado respecto a su rendimiento esperado. Tratindose de inversiones, esta exigencia se
incrementa en razébn de sus efectos en el mediano y largo plazo, por una parte, y las
inflexibilidades/rigideces que lo caracterizan, por la otra.

Esto hace que el tomador de decision, ya sea del sector privado o del sector publico, enfrente al
respecto dos tipos de decisiones de importancia : (i) la de responder a la pregunta de si las propuestas de
inversion de que se dispone son convenientes individualmente consideradas! y, (ii) cual seré el conjunto
de propuestas que son mas convenientes, esto es, las que optimizardn la asignacion del presupuesto
invariablemente restrictivo®.

1 Luego de considerar su independencia, complemetariedad o sustituciones parciales o totales.
? Luego de afrontar todas las restricciones , por ejemplo, las presupuestarias multiperi6dicas.
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En cuanto al sector privado, las técnicas recomendadas son de utilizacién corriente y aplicables a
flujos de los gastos de inversién que contemplan exclusivamente lo que a un individuo o empresa le
interesa: sblo los efectos directos. Estos efectos son correctamente medidos por los precios de mercados
que afronta el tomador de decision . Desde ya, el riesgo de una incorrecta decision por parte del individuo
0 empresa tiene su premio y su castigo en el mercado privado en el que se desenvuelve : el primero es la

utilidad y el segundo, incluso, puede llegar a su quiebra. .

En cuanto al sector publico, el panorama es diferente. Primeramente debe realizar el mismo

andlisis que efectiia un individuo/empresa, esto es, considerar sélo los efectos directos de su decision,

dado que en definitiva serd lo que se reflejara en el presupuesto a afrontar por los contribuyentes. Por otra
" parte, los Gobiernos no quiebran. El premio podra ser la reeleccién de los administradores, pero el castigo
es la disminucién del bienestar de los ciudadanos.

Ademas de ello, el sector publico debe atender al objetivo no ya de la maximizacion de la utilidad
individual sino de la maximizacion de la utilidad colectiva3, te6ricamente representada por la
maximizacion en la generacion de riqueza, sujeta a una distribucion aceptada de la misma.

Para esta finalidad ya no son suficientes los precios de mercado, dado que éstos, en mayor o0 menor
medida, estan imbuidos de las denominadas distorsiones, impidiendo que las decisiones basadas en sus
seflales nos conduzcan a la maximizacion de la utilidad colectiva.

Esta distorsiones no son nada mas, ni nada menos, que las situaciones de la realidad que hacen que
ésta difiera de la imaginada por los supuestos en los que se basa el paradigma de la competencia
perfecta’Este es relevante, ya que nos asegura, al menos idealmente, alcanzar una situacion tal en la cual

ningiin individuo de entre los que componen la Sociedad® puede incrementar su bienestar sin que otro lo

desmejore. Este concepto normativo es el que generalizadamente se acepta como de dptimo sociall.y el
que utilizaremos en adelante.

Si las distorsiones nos impiden alcanzar el 6ptimo social, parece importante preguntarse, quién las
provoca? Se facilita la respuesta si las clasificamos en distorsiones naturales e inducidas’.

Veamos primeramente las segundas. Son inducidas las distorsiones generadas por los Gobiernos® .

al formular sus politicas tanto comerciales, como monetarias y fiscales, al imponer impuestos y subsidios
no neutrales, barreras arancelarias, manejo del tipo de cambio, proveer a las formaciones oligopdlicas

mediante la creacién de barreras de acceso a mercados ( de trabajo en general y ejercicios profesionales en

particular), entre otros tantos ejemplos de la vida real.

3 Obviamos el debate sobre la divergencia de los conceptos utilidad/bienestar, considerandolos indistintos. Nos referimos a
utilidad/bienestar exclusivamente monetario, "a la Pigou”.

4 Consecuentemente, un recorrido por estos supuestos y su contrastacion con la realidad nos alerta, una a una, sobre la

existencia o no de distorsiones.

s Aqui y en adelante, el concepto de Sociedad lo entenderemos en su enfoque contractualista.

6 Responde al Optimo de Pareto en sentido absoluto. Obviamos el debate sobre la eleccion entre dos Sptimos absolutos' por .
entender que, si bien es un problema no resuelto, no anula loa bondad del concepto central, por una parte, y no existe sustituto
que lo supere, por la otra.

7 Véase Lipsey R.G., Lancaster K., 1956.

% Usamos la expresion Gobierno como indistinta a Estado, aunque no lo es.
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Por otra parte, son naturales las que existirian atin sin la presencia de los Gobiernos, tales como las
externalidades, malformaciones de mercado y asimetrias de informacion, entre otras. Estas son las
denominadas fallas del mercado privado® , productor de bienes privados y también de bienes mixtos.

Sobre las primeras, vemos con claridad al Gobierno como causante. Pero también es el Gobierno el
responsable de la existencia de las segundas. En un caso por accion, en otro caso por omision. La misiéon
de los Gobiernos es propender al bienestar general mediante la produccion de bienes publicos y la
provisién1 0 de bienes mixtos. Eliminar las distorsiones constituye un bien publico debido a que solo
colectivamente (via Gobierno) puede producirse dicho servicio, por una parte, y que, provisto, todos los
individuos gozarén de él sin exclusion.

Lo expresado nos conduce a advertir que e/ mercado politico (Gobierno) productor de bienes
publicos y proveedor de bienes mixtos, también tiene fallas. Estas son las denominadas fallas del
Gobierno!!.

En otros términos, es tarea del Gobierno eliminar las fallas del mercado. De no hacerlo (como de
hecho no lo hace), por accién o por omision como mencionaramos, genera tales fallas del Gobierno.
Ambas fallas son las que nos alejan de la consecucion de un éptimo social.

Advertimos aqui que el propio Gobierno es el que genera dificultades para arribar a su mision.
Esto trae consecuencias importantes para la toma de decisién sobre inversién piblica'”: ademas del trabajo
que naturalmente debe ejecutar, semejante al que realiza el sector privado, agrega el costo adicional de
analizar las decisiones como si las distorsiones que él mismo provoca no existierani3. De lo contrario,
solo en base a los precios de mercado se estaria tomando decisiones de inversion quizds inconducentes
para el objetivo de maximizacién del bienestar general, esto es, ineficientes en el sentido paretiano.Asi,
como flujo de cada una de fodas las allernativas de que dispone, debe contemplar tanto los efectos
directos como indirectos, secundarios, externalidades, malformaciones de mercado y asimetrias de
informacion, entre los mds importantes, corrigiendo o sustituyendo los precios de mercado que no
representan "esta deseada y conveniente realidad "

La racionalidad subyacente consiste en (i) no agregar mds distorsiones a las existentes, por una
parte y (ii) en que al mejorar la toma de decision en el sentido de 6ptimo global, las existentes se verdn
reducidas en el futuro!3, por la otra.

Pero, ;a qué tipo de 6ptimo social podemos arribar mediante este enfoque de politicas? En teoria el
concepto de dptimo social es muy valioso como referencia a lograr. No obstante, atin en teoria no ha sido

® Véase Bator F.M., 1958.

' La diferenciacién entre produccién y provisién es "a la Musgrave", indicando la primera una ejecucion directa por parte de
los Gobiernos, mientras que la segunda una ejecucitn indirecta (via regulaciones).

' Véase Krueger A., 1990.

2 En realidad no sélo sobre decisiones de inversion sino sebre todo tipo de programa o politica gubernamental.

" Desde ya en la préctica los andlisis son realizados en un escenario de segundo mejor .

' En esta realidad ideal, el precio de mercado serd igual al precio de cuenta de eficiencia y también igual al precio de cuenta

social. :
13 Esta concepcion se fortalece si el enfoque se utiliza para todas las decisiones del Gobierno y no solamente para las relativas a

inversiones.
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resuelto el problema distributivo: el 6ptimo social comprende la idea de una distribucion de la riqueza y
del ingreso aceptada por la Sociedad. Para posibilitar dicha aceptacion resulta necesario disponer de dos
conceptos : (i) la valuacion relativa de una unidad de ingreso y/o riqueza en poder de los individuos
(segln diferentes niveles de ingreso, ocupacion, regién u otro atributo) y, posteriormente (ii) la decision
de la Sociedad (necesariamente decision colectiva) respecto a cudl seria la distribucion aceptada.

Para que esto pueda ocurrir es necesario que tanto el mercado privado como el politico, los
productores de bienes privados y bienes publicos respectivamente, sean eficientes.

Las condiciones de maximizacién del bienestar social en el primero, son resultado de las
condiciones de maximizacién de los individuos/empresas'® y cuan lejos o cerca se esté del objetivo de
competencia perfecta en los mercados.

Pero este mercado, el privado, funcionara tan bien o tan mal como lo determinen los Gobiernos!”,
como hemos visto, dependiendo de las fallas de éstos. Tales fallas se explicitan en el marco institucional

en el cual se desenvuelve el mercado privado, marco que, por otra parte, es el resultado del mercado
politico donde se generan las decisiones colectivas (publicas o politicas).

Consecuentemente, para que se objetivice el concepto de bienestar social es necesario que el
mercado politico sea eficiente o, en otros términos, que las decisiones publicas sean eficientes. Estas lo
seran en tanto y en cuanto la sumatoria del valor que cada individuo otorga a la Gltima unidad de
produccién de un bien piblico sea igual a su costo marginal'®. Es claro que este concepto comprende la
aceptacion de la distribucion.

No obstante, la realidad nos presenta una visiéon muy distinta : (i) desde el punto de vista analitico,
no es posible formalizar una funcion de bienestar social , ante la imposibilidad de desarrollar las *
valuaciones relativas mencionadas' y (ii) las decisiones de distribucién quedan sujetas al mercado politico
cuyas decisiones distan mucho de ser eficientes.

A pesar de los avances logrados en las ultimas décadas®, ambos interrogantes contintian siendo
incognitas en la teoria, de modo que pretender alcanzarlos en la prdctica via las decisiones de inversion
publica parece un despropdsito.

'* Condicién de Maximizaciéon de la Utilidad para todos los individuos/empresas: Cmg = Img (costo marginal = Ingreso
marginal); Condicién de Maximizaciéon del Bienestar Social: P = Cmg (Precio = Costo marginal). En competencia perfecta .
serd: Cmg = Img = P = Cmg.

'7 Véase Brautigham, Deborah.

'* Desde el punto de vista del Optimo de Pareto pueden expresarse dos condiciones para la produccién eficiente de bienes
publicos: (i) Condicién Agregada: > Vmg = Cmg (la sumatoria del Valor marginal que cada individuo atribuye a un bien
publico debe igualar a su Costo marginal); (ii) Condicién individual: PT mg = Vmg. ( El Precio marginal pagado en impuestos

- marginal tax/price - por cada individuo debe igualar el Valor marginal que cada individuo otorga al bien publico recibido). A
este respecto véase Johnson D.B., 1991. «
" Véase Arrow K., 1951. No obstante algunos autores sugieren que el crédito del conocido teorema de la imposibilidad
pertenece, en realidad, a Condorcet, Borda, Dogson y Duncan Black ( Johnson D. B., 1991 pag. 180).

% El desarrollo de las finanzas piblicas en especial en lo relativo a bienes privados, piiblicos y mixtos, por una parte y el
analisis del comportamiento humano en cuanto a las decisones colectivas ha constituido un hito que permite abrigar esperanzas
respecto a qué hacer y cémo hacerlo. La teorfa de la decisién colectiva (Public Choice) aporta un significativo nuevo rumbo
para la comprensién y el tratamiento del mercado politico. Véase Petrei, A. H. 1995, Johnson D., Miiller Dennis C. y Buchanan
J.M. , Tullock G..
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El cuadro sefialado merece la siguiente reflexion : a partir de la segunda mitad de la década de los
sesenta, la literatura, de manera abrumadoramente mayoritaria’ ha abrazado la utilizacién del criterio de
Hicks y Kaldor, esto es, la aceptacion de que es posible separar las decisiones de produccion de las
decisiones de distribucion. En otros términos, puede apoyarse un proyecto si los ganadores pudieran
compensar a los perdedores, aunque no lo hagan??.

Un enfoque de esta naturaleza implica desdoblar en la prdctica la tedricamente denominada
evaluacion social en (i) evaluacion econémica y (ii) evaluacion social. La primera es la que tiene por funcién
objetivo maximizar la contribuciéon de la propuestas al crecimiento econémico, también denominada de
eficiencia?3. La segunda es la anterior gjustada por la medicion y valorizacion relativa de los efectos
distributivos, tarea que solo puede ser realizada colectivamente.

La orientacion via precios de cuenta presenta importantes ventajas :

(1) Si ya la evaluacion econémica (eficiencia) puede presentar dificultades insalvables (ciertos
efectos indirectos, ciertas externalidades), cuantas dificultades (insalvables) se agregan a un enfoque de
evaluacién social 7* ( sobre todo, como se sefialé, la valoracién marginal que es necesario atribuir a $1
apropiado por los pudientes versus. $1 apropiado por los no pudientes, en el aspecto personal intratemporal,
por una parte, y la valoracion marginal intertemporal que es necesario asignar al consumo versus. la
inversion, por la otra).

(i)  Separar el andlisis en econdmico y social permite observar la pérdida (ganancia) en
eficiencia que implica una mejora (desmejora) en la distribucion?”. De lo anterior se desprende que, en
términos operativos, es utopica la intencion de utilizar precios de cuenta sociales.

Hemos afirmado la necesidad de evaluar las decisiones de inversion en el Sector Publico. A esta
altura corresponde preguntarnos (a) ;cémo debieran ser analizadas las propuestas de inversion en el Sector
Publico?, (b) mas claramente, ;dicho analisis debe realizarse en base consideraciones distributivas?, y (c)
(qué podemos esperar como resultado?

Respecto al primer interrogante concluimos que debe utilizarse explicitamente el enfoque de
evaluacion econdmica o de eficiencia®, indicando los efectos distributivos sin valorizacién relativa. Esto
representa la méxima contribucion que la teenologia disponible puede aportar. Si alguien desea incorporar
Juicios de valor respecto a estos ultimos efectos serd siempre el mercado politico el que lo haga.

*' A modo de ejemplo véase Little LM.D. y Mirrlees J.A. 1974, Ray Anandarup 1984, Irving George 1978, Layard Richard
1978 y Mishan E.J. 1989. Para una afirmacién mas réciente, véase nota 26.
# Layard R., 1978, pag. 15.
¥ No importa quién gana y quién pierde. Se lo asume como un enfoque de Pareto Potencial en oposicién al de Pareto Absoluto.
* Es mas valiosa una buena evaluacién financiera (privada) que una mala evaluacién econdmica y una peor evaluacion social
(Hansen John R., 1978).
2 Con la restriccién que plantea la experiencia del Sudeste Asidtico (véase Birdsall Nancy, et. al.,1995).
% por al menos un par de décadas fue comin hablar de evaluacion social de proyectos y de costo de oportunidad social de la
mano de obra, tipo de cambio y capital. En los 70 0 a inicios de los 80, los economistas comenzaron a referirse a la evaluacién
econdmica de proyectos y al costo de oportunidad economico de los inputs y de los outputs. Este cambio en la terminologia...
estuvo motivado por el deseo de evitar la incorrecta interpretacion del concepto por parte de la gente, al asociar el término
"social” con temas tales como "politica social”, "servicios sociales”, "problemas sociales” y asi sucesivamente. Tales
relaciones nunca fueron realmente pretendidas, y €l uso del adjetivo "econdmico” refleja mejor este hecho (Harberger A.,
1977, pag. 79).
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Alternativamente podemos dar respuesta al primer y segundo interrogante acudiendo a la ya
generalizada aceptacién®’ de que las decisiones de inversion no deben tomarse en base a consideraciones
distributivas por tres razones : (a) existen otros métodos mucho mds eficientes para cumplir con tales
objetivos™, (b) las caracteristicas propias del gasto de inversion ( efectos maés alld del corto plazo e
inflexibilidad/rigidez) hacen que una decisién tomada en base a mejorar la distribucién en el corto plazo,
pueda finalizar desmejordndola en el mediano o largo” y (c) considerar los temas distributivos sin una
decision publica eficiente importa discrecionalidad, con todas sus negativas consecuencias™ . -

Respecto al tercero, nos brindaria las mismas respuestas que provee al sector privado con la _
diferencia de que estarian ajustadas a la funcién objetivo del sector publico, excepto distribucién. A manera
de ejemplo, las respuestas que encontrariamos podria satisfacer la siguiente canasta de preguntas:

¢Cudles son las alternativas de inversién de que se dispone?

Son econémicamente convenientes (eficiencia/crecimiento/riqueza),  individualmente -
consideradas?

¢Cémo varia su conveniencia econdmica en términos de complementariedad y sustitucion?
(Es conveniente continuar o interrumpir los proyectos en ejecucion?

(Cudl es el conjunto de alternativas que optimizan el uso de las restricciones presupuestarias
previstas?

(Cuél es el conjunto de alternativas que optimizan el uso de la restriccion presupuestaria |
sectorial?

(Cudl es el conjunto de alternativas que optimizan el uso de la restriccién presupuestaria
regional?

En adicién, disponer de tales respuestas (i) permitira incrementar el efecto buscado por parte de la
inversion publica via mayor calidad (a manera de ejemplo, su duplicacion puede obtenerse incrementando la
cantidad o duplicando la calidad), por una parte, y (ii) por la otra, proveerd una ampliacion de la capacidad
presupuestaria de los Gobiernos, al contar con proyectos susceptibles de ser financiados ya sea por,
organismos internacionales o, en forma creciente, por el mercado internacional de capitales.*'

77 Véase FIEL, 1995, pag. 23.

% La politica fiscal en general y el enfoque de las necesidades basicas en particular (véase Fontaine E, 1994, pag. 320).

» Supongamos que se promueva (n) un (muchos) proyecto (s) del sector piiblico con tecnologia mano de obra intensiva con
objetivos distributivos. En un escenario mundial globalizado de alta competencia, tal decision podria afectar la competitividad
de la economia generando rigideces que podrian poner en riesgo la mejora distributiva buscada.

** La discrecionalidad forma parte de las sefiales que reciben los individuos que conforman la sociedad. Tales sefiales son
emitidas por las instituciones formales e informales con que cuenta. Si se emiten sefiales pirdticas, se conformardn x
comportamientos e instituciones también pirdticas (North, Douglas C., 1994). Es por ello que la discrecionalidad debe
minimizarse y para ello, en un escenario de decision colectiva ineficiente como es el de la realidad, debe ser acotada a la mas
alta instancia de decisién y no acumularia en cascada durante el proceso desde "abajo hacia arriba". -
31 Bs conocido el hecho de que en América Latina y el Caribe los Gobiernos son incapaces de utilizar el financiamiento
disponible para inversién por parte de organismos internacionales debido a que no cuentan con suficientes proyectos evaluados
adecuadamente. Mucho menos capaces son de acceder al mercado internacional de capitales por similar razon.
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Para completar el tercer interrogante respecto al resultado esperado de un SIP debemos redundar al
mencionar que €s un instrumento esencial para que los Gobiernos maximicen el rendimiento econémico de
sus inversiones. ;Qué significa esta afirmacién cuantitativamente hablando? ;Cudl es la generacién de
riqueza que los Gobiernos podrian asegurar con esta herramienta? No estamos en condiciones de pautar el
limite maximo del rango posible, pero si aproximamos a una idea de su limite minimo: la recuperacion del
costo de oportunidad.

El Cuadro 1 nos muestra en u$s y en porcentaje respecto al PBI, el rendimiento anual del gasto de
capital promedio 1990/94 para el G7 y los paises latinoamericanos seleccionados. Considerando una
"mdgica" tasa real indicadora del costo de oportunidad del 0,12 anual, los valores resultantes constituirian el
piso del retorno de la inversion gubernamental.

En sintesis, no parece razonable llevar a cabo inversiones publicas desconociendo las respuestas.
Son las mismas que el sector privado necesita alcanzar antes de tomar una decision de inversion32.

CUADRO 1
"RENDIMIENTO MINIMO ANUAL ESPERADO" DE LA INVERSION PUBLICA DEL PROMEDIO
ANUAL 1990/1994 ( AL 12% )
(En miles de mill. de u$s.de 1995).

CONCEPTO
PAISES GASTOS DE GASTOS EN CAPITAL TOTAL
CAPITAL HUMANO
Importe | % del PBI | Importe | % del PBI Importe | % del PBI
ALEMANIA 9,24 0,58 20,33 1,29 29,57 1,87
CANADA 1,51 0,28 10,32 - 1,94 11,83 2,23
ESTADOS UNIDOS 14,48 0,27 98,17 1,84 112,65 2,12
FRANCIA 5,40 0,46 18,37 1,56 23,77 2,02
ITALIA s/d - s/d - s/d -
JAPON 3,03 0,09 7,32 0,22 10,36 0,31
REINO UNIDO 3,19 0,34 14,41 1,53 17,61 1,87
L SEANGINR e LR g R AR T 160 2
ARGENTINA 0.23 0.11 0,75 0,37 0,99 0,48
BRASIL 1,72 0,44 1,45 0,37 3,17 0,81
CHILE 0,10 0,26 0,20 0,53 0,30 0,80 -
COLOMBIA 0,02 0,06 0,16 0,38 0,18 0,44
MEXICO 0,70 0,23 1,52 0,50 2,22 0,74
o
Fuente: En base a IMF; Goverment Finance Statistics Yearbook e IMF, Financial
Statistics Yearbook y Cuadro A.2.
2 Anecd6ticamente recordamos las palabras de un empresario exitoso: " ...la diferencia entre una pequefia empresa y una

empresa grande radica en que la iltima nunca sabe cuando gana y cudndo pierde”. Los Gobiernos son, generalmente,
empresas grandes, o actiian como tal.
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IL CARACTERISTICAS DEL GASTO DE CAPITAL

Para precisar la relevancia del Gasto Publico de Capital surge como destacable resefiar la
conformacion histérica y actual del Gasto Publico Total y de la Inversion Bruta Fija, con relacion al PBI,
por pais o grupo de éstos. Ello nos hablara sobre su importancia absoluta y relativa, pasada y presente. 5

De manera semejante, considerar la evolucién jurisdiccional en su ejecuciéon nos advertira sobre
posibles cambios esperables en la misma. '

Una orientacién sobre la evolucion futura de los conceptos anteriores, podra extraerse a partir de
una comparacion entre América Latina y el Grupo de los 7, en un enfoque de “el Grupo de los 7 como
formador de tendencias y América Latina y el Caribe como tomadores de éstas”. El fundamento de este
punto de vista puede encontrarse en el presente escenario de creciente globalizacion, donde el Grupo de ~
los 7 participa en el 67 % del PBI mundial y América Latina y el Caribe sélo en el 7 %.”

Este enfoque se enmarca en la denominada “hipétesis de convergencia” la que sostiene que las
fuerzas econdémicas permiten a otros paises acercarse a los lideres, aunque no superarlos™.

En un intento de aproximacioén a lo expuesto, consideraremos: (i) la Inversién Bruta Fija y su
composicion en términos de Sectores Publico y Privado con relacion al PBI, (ii) la composicién del Gasto
Publico por objeto y su relacion con el PBI, y (iii) la distribucidn jurisdiccional del Gasto Publico de
Capital.

En otro orden, pero continuando con la referencia de los paises del Grupo de los 7, completaremos
nuestra aproximacion al benchmarking comparando (iv) las diferencias en infraestructura y (v) en capital
humano.

Mientras no indiquemos lo contrario, tomaremos como representativos de América Latina y el
Caribe el conjunto de cinco paises: Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. En delante nos
referiremos a ellos, en su caso, como Promedio de Paises Latinoamericanos Considerados (PPLC).

2.1. El comportamiento de la IBF v su composicidn sectorial

Las participaciones en el PBI de la IBF y por Sectores Publico y Privado para el PPLC y el PPG7
se presentan en Grafico 1 y el Grafico 2%,

33 Banco Mundial, 1977, pags. 260/161.

3 La hipétesis de convergencia esta basada en los ritmos de productividad de los paises y nace basicamente de la comparacion
de Estados Unidos como lider, versus el resto de los paises industrializados. No obstante, es claramente extensible al otro resto
de paises, en este caso en vias de desarrollo, versus los lideres. Véase Baumol W.J. et. Al., 1992 y Barro R.J., Sala-i-Martin X.,
1995.

% Los datos pertinentes a cada uno de ellos y a sus promedio se presentan en el Cuadro A.l del Apéndice Estadistico. Para el
PPLC se toma el perfodo 1975/90-94 mientras que para el PLG7 el periodo 1975/1995 atento a la disponibilidad de datos. Es
importante advertir que, en cada grupo de paises la dispersién puede ser considerable.
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En el PPLC la IBF participé en el PBI en el periodo considerado en una media del 21%°,con un
minimo del 19 en el promedio 90-94 y un maximo del 21,% en 1975 y 80-84.

En el PPG7 la media ha sido algo menor con un 18%, también menor el minimo del 10% en 1975
y un maximo similar del 23 para el promedio 90-94. En este ultimo grupo de paises es notable la tendencia
creciente experimentada en el lapso 1975/90-94, para luego decrecer.

|  GRAFICOI ]
| PROMEDIO PAISES LATINOAMERICANOS CONSIDERADOS :
PARTICIPACION EN EL PBIDE LA IBF Y POR SECTORES PUBLICO Y PRIVADO |

L. A k=1

;/‘" 20 L_ SRS ;_ = _“‘ L
e i
ik
PBI ! Bt
[y A e i~ —l — i
j | —e— INV. TOTAL :
10 1:-‘ _— ——————[ | _@— INV. PUBLICA l
5" = ol — '+INK PRIVADA |
0 L 5o ‘
1975 80-84 85-89 90-94

Promedio del Periodo

Fuente; Elaboracién de Cuadro A.1.

Respecto a la composicion entre Sector Publico (SPu) y Sector Privado (SPr) en ambos grupos se
observa el liderazgo del SPr, con una media del 80% en el PPLC y el 88% en el PPG7. En el PPLC, este
liderazgo se acenttia de manera creciente a partir del promedio 85-89 (80% versus 19% del SPu), llegando

al 90-94 con una participacion del 91% (versus 9% del SPu); esto es, superando la participacion que para
el mismo afio exhibe el PPG7 (88 versus 12% del SPu).

T CBE OTE T e
|  PROMEDIO G7: PARTICIPACION EN EL PBI DE LA IBF Y POR SECTORES PUBLICOY |
‘ PRIVADO

%
del
PBI

[y ToTiL |

—m— INV. PUBLICA |
| —a—INV. PRIVADA |

i

1975 80-84 85-89 90-94 1995
Promedio del Periodo

Fuente: En base a Cuadro A.1.

* En adelante los guarismos se expresaran redondeados a fines de simplificacion.
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La aproximacion a la situacion actual (Cuadro 2) nos muestra que la participacion de la IBF en el
PBI por parte del PPLC es igual a la del PPG7 (19%), mientras que la participacion relativa del SPu en el

PBI es mas de 2 veces superior (2% y 1% respectivamente), mientras que la del sector privado es 5%
inferior (18% y 19% respectivamente).

En cuanto a la composicién de la IBF, la participacion de los SPu en el PPLC es un 25% inferior al

PPG7 (9% y 12% respectivamente) mientras que el liderazgo del SPr es en el PPLC es un 3% superior al
PPG7 (91% y 88%).

Lo expresado nos sugiere las siguientes reflexiones:
(i) A pesar de la necesidad de crecer mds rdpidamente que tiene el primer grupo, si el objetivo

es arribar a una convergencia en el largo plazo, la aproximacién a la situacién actual nos muestra que la
participacién de la IBF en el PBI es igual a la del PPG7.

(ii) Los datos presentados no estan ajustados por calidad. Si ello se hiciera, es presumible que -

la participacion de la IBF fuese en el PPLC inferior a la del PPG7. Para un alineamiento a la
convergencia mencionada resultard necesario, quizas esperable, un mayor esfuerzo en inversion por parte

del PPLC, no descartandose objetivos tales como emular a paises del Sudeste Asiatico que exhiben tasas
del orden del 33% anual™

CUADRO 2
APROXIMACION A LA SITUACION ACTUAL DE LA IBF

Promedio Afioco - % s/ PBI Composicion Sectorial
Promedio
de Paises Anual
Total Total

IBF SPu SPr IBF SPu SPr

PPLC 90-94 19 2 18 100 9 91
PPG7 1995 19 1 19 100 12 88

Fuente : Elaboracién en base a Cuadro A.1.

(iii)  En lo referido a la participacion del SPu en el PBI y la IBF, la dispersion es muy alta, en
ambos grupos (Cuadro 3). La participacion en el PBI en los PLC, con una media del 2% ofrece un rango
entre el 0,48% (Colombia) y el 3,68% (Brasil). Igual relacion en los PG7, con una media del 1% el rango
es entre 0,29 (estados Unidos) y 4,87 (alemania). En cuanto a la participacién en el IBF en los PLC, con

una media del 9%, el rango de dispersion es de 2,90% (Colombia) al 17,89% (Brasil), mientras que en los -

PG7 siendo la media del 12% el rango se extiende entre el 1,44% (estados Unidos) y el 24,09%

(Alemania). Ante el objetivo de convergencia, estos guarismos nos plantean la siguiente pregunta: jqué -

niveles podrd adquirir en los PLC la futura participacion del SPu en el PBl y la IBF?

37 para 1995: Japén, 29%; Corea, 37%; Hong Kong, 35% y Singapur, 33%. Véase Banco Mundial, 1997, Cuadro 13.
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(iv)  Existen basicamente tres razones por las que nos inclinamos a sugerir que el camino estara
orientado a una menor participacion directa del SPu de los PLC en la inversion. La primera es la cronica
restriccion presupuestaria a la que estan sujetos estos paises, enfrentada a la enorme canasta de
necesidades a cubrir por parte de los Gobiernos, fuertemente ligadas a bienes publicos o mixtos (justicia,
mejoras en la administracion gubernamental, educacion basica, salud, pobreza, entre otros). Esto dejara
poco margen para inversiones basicamente relacionadas con bienes mixtos, de categorias tales como
caminos, puertos maritimos y aéreos, comunicaciones, agua, entre otros.

La segunda es la exitosa experiencia ya desarrollada en mayor o menor grado por todos estos
paises, ya sea via privatizacion y/o concesion de servicios publicos. Esta via fue logrando progresivamente
consenso de sus sociedades al permitir la provisién de mas y mejores servicios por manos privadas, por
una parte, reduciendo la presion sobre los presupuestos, por la otra. La tercera, es que, la mayoria de los
paises del G7 que se encuentran por encima de la media son, precisamente, los exponentes de la
actualmente denominada crisis del estado de bienestar38.

A manera de conclusion, (i) el escenario de los PLC nos sugiere una expectativa de inversiones
crecientes, en términos de PBI, (ii) con una probable reduccion de la participacidn del SPu en la ejecucién
directa de las mismas (el promedio de los paises de los PLC que estan con participacién inferior a la media
respecto al PBI, al presente es dos veces el promedio de los paises del G7 inferiores a la media y 40%
superior en la participacion en el IBF), lo que debera ser sustituido por (iii) una mas exigente actividad del
SPu como complementario del SPr via regulaciones orientadas al mercado®.

CUADRO 3
PARTICIPACION DE LA INVERSION PUBLICA EN EL PBI
Y EN LA IBF, EN %
Posicién Paises Latinoamericanos Considerados Paises del Grupo de los 7
Afoo % % sobre Afio o % % sobre IBF |
Pais promedio | sobre IBF Pais promedio | sobre
anual PBI anual PBI
. Ale-mania 90-94 4,87 24,09
- g K LS wrrermaromErs 19,56
Superiores Chile 90-94 2,21 11,71 Cana-da 90-94 | 2,38 -
a 13_ México 90-94 - 9,81 Reino Unido| 1995 2,35 15,57
. media Canada 90-94 = 1235 |
Infe- México 90-94 194 | -0 Italia 90-94 0,98 5,26
Riores a la Argentina 90-94 0,96 5,63 Jap6n 90-94 0.75 2,43
Media Colombia 90-94 0,48 2,90 EUA 1995 0,29 1,44

Fuente: Elaboracion en base a Cuadro A.1

** Aungque tanto Alemania como Francia y Canada fueron calificados como paises con gobiernos medios (gasto piblico/PBI:
29,3% en 1960 y 44,9% en 1990), y el Reino Unido como pais con gobierno pequerio (23% y 34,6% respectivamente). El
unico pais del G7 calificado como de gobierno grande (31 y 55,1% respectivamente) es Italia, mientras que los E.U.A. y Japén
lo son como de gobiernos pequerios (véase Tanzi V., y Schucknecht L.).

*® Aunque incompletas, en AL y CE existen exitosas experiencias en esta orientacién, entre las que sobresalen las de Chile y
Argentina.
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2.2. El Gasto Publico por Objeto

El Gasto Publico Consolidado (neto de transferencias y de gastos en seguridad social)40 seglin su

objeto y en términos de su participacion en el PBI, se presenta en Gréficos 3 y 4 para el PPLC y el PPG7,
respectivamente.

El Gasto Corriente (GCte) respecto al PBI ha tenido una participacion promedio del 20% en el
PPLC (18% en el PPG7), con un minimo del 11% en 1975 (14% en el PPG7 para 1995) y un maximo del
25% para 80-84 (22% en el PPG7 para 90-94), con mayor dispersion en el primer grupo.

La participacion en el PBI del Gasto Publico Total (GPT) en el PPLC observé una media del 24%
en el periodo, con un minimo del 14% en 1975 y un méximo del 32% en 80-84 . Fue notable su
crecimiento durante 1975/80-84, para luego decrecer hasta el 24% en el 90-94. En el PPG7 su '
comportamiento fue mds estable, con una media del 20 %, con un minimo del 15 % en 1995 y un maximo
del 24% en 90-94.

y GRAFICO 3
PROMEDIO DE PAISES LATINOAMERICANOS CONSIDERADOS:
PARTICIPACION EN EL PBI DEL GASTO PUBLICO CONSOLIDADO
POR OBJETO (neto de transferencias y seguridad social)

35
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%
det 25 1 | —g— GASTO CORRIENTE
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15 L —— GASTO CORRIENTE ;

CAPITAL HUMANO -
> | —3¢— GASTO DE CAPITAL |
5

o]

1975 80-84 85-89 90-94
Promedio del periodo

Fuente: En base a Cuadro A.2.

L.a misma relacion referida a los Gastos de Capital (GC), ha tenido una participacion relativa mas
importante en el PPLC con una media del 4% (2% en el PPG7), con un minimo del 2% para el 90-94 (1%
para 1995 en el PPG7 ) y un méximo del 7% en 80-84 (3% en 1975 en el PPG7). Nuevamente, la
dispersion ha sido significativamente mayor en el PPLC.

~

“® El Gasto Publico Consolidado corresponde a todas las jurisdicciones y se presenta neto de transferencias y gastos de
seguridad social, tomando como fuente al LM.F.. El neto de fransferencias obedece a que se tuvo como referencia a la
jurisdiccién que ejecuta el gasto, mientras que el neto de seguridad social a que este tipo de erogaciones se financia de manera
muy diversa (Sector Publico versus Sector Privado) entre los distintos paises lo que dificulta las comparaciones sin agregar al
objeto del presente trabajo. Esto ultimo hace que como GPT consolidado en los paises del G7 se observe una media del orden -
del 23% mientras que la participacion total del Sector Publico en los paises de la OECD para 1975 sea del orden del 48%
(Banco Mundial, 1977, pag. 2). Los datos que se presentan representan el affo o promedio de afios que se sefialan. Para el caso
de que los datos de un pais no cubriesen la totalidad de los afios indicados, se tomé el promedio de los afios para los cuales se
disponia de los mismos.

<

C12




~ GRAFICO 4 :
PROMEDIO DEL G7: PARTICIPACION EN EL PBI DEL GASTO PUBLICO
CONSOLIDADO POR OIBJETO (neto de transferencias y seguridad social)
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Fuente:En base a Cuadro A.2 y A.3.

En cuanto a los Gastos en Capital Humano (gastos corrientes en salud y educacion) (GCH)
respecto al PBI, en el PPLC han tenido una incidencia muy inferior, representando la media de éste algo
menos de la mitad de la observada en el PPG7 (4% versus 9% respectivamente). La dispersion ha sido
" mayor en el PPLC, con un minimo del 3% en 90-94 (7% para el PPG7 en 1975) y un méximo del 5% en

80-84 (11% para el PPG7 en el 90-94).

En la composicién del GPT, el GCte participé mayoritariamente tanto en el PPLC como en el
PPG?7. En el primer grupo de paises con una media del 83% (89% en el PPG7), con un rango entre el 75%
en 1975 (84% para el mismo afio en el PPG7) y el 89% en el promedio 85-89/90-94 (casi el 91% desde
89-84 al 90-04 en el PPG7). En ambos grupos la evolucion siguio el patron de la del GPT, en especial en
el PPLC, con mayor dispersion en este tltimo.

El complemento, o sea los Gastos de Capital (GC), denotan una mayor incidencia en el PPLC con
una media del 17%, respecto al PPG7 en el que se comportaron con una participacion promedio del 11%.
La menor dispersion, aunque no muy significativa, corresponde al primer grupo, con un minimo del 10%
para 90-94 (9% en el PPG7 para 1985-89) y un méaximo del 25 % en 1975 (16 % para el mismo afio en el
PPG7).

Por ultimo, los GCH tienen una menor participacion en el GPT en el PPLC con una media del

15% (42% en el PPG7). Desde ya igual ordenamiento se observa respecto al total del GCte, con una

_ media del 22% ( 48 % en el PPG7), un minimo del 16 % para 85-89/90-94 (39 % en el PPG7 para 1975) y
un maximo del 37 % para 1975 (56 % en el PPG7 para 1995).

Como corolario surgen las observaciones que siguen:

(1) La aproximacién a la situacion actual (Cuadro 4) nos presenta al GPT de los PLC con una
participacion en el PBI superior en un 60% a los PG7 basada en el GCte distinto al GCH.
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) CUADRO 4
APROXIMACION A LA SITUACION ACTUAL: RELACIONES
DEL GASTO PUBLICO POR OBJETO

Afio o % PBI % GPT
pro-
Prome- | medio | GPT GCte GC | GPT GCte GC !
dio anual
Grupo de
Paises Total | GCH | Resto Total | GCH | Resto i
PPLC | 90-94 | 23 21 3 18 2 100 89 15 74 11
PPG7 1995 15 14 8 6 1 100 88 52 36 12

Fuente: Elaboracion en base a Cuadros A.2 y A.3.

(i1) En los PLC los GC han disminuido a la mitad su participacién en el PBI en la situacién actual
(4% al 2%), pero manteniendo el promedio histérico de la relacién con el de los PG7, esto es, el doble en
términos de PBI.

(iii) No obstante, la dispersion de los GC en términos de PBI en el PPLC ( Cuadro 5), es casi el
doble de la existente en el PPG7, tal como también se apreciara en el Cuadro 2. :

(vi) El GCte lidera fuertemente la composiciéon del GPT presentando una participacién de éste (-
89% y 88% respectivamente) y de los GC ( 11% y 12% respectivamente) semejante a la del PPG7. En esta
composicion, el Ginico rubro de diferencia apreciable es el GCH el que tiene una reducida participacién en
los GCtes: representa s6lo el 29% de la participacién en el del PPG7.

El analisis del GTP nos conduce a conclusiones concordantes con las obtenidas en la vision de la
IBE:

(i) Adn en una expectativa de crecimiento de la inversion, la hipétesis de convergencia nos sugiere ]
una posible reduccion de la participacion del SPu via gasto (potencialmente a la mitad de la situacion
actual). .

(ii)También sugiere una recomposicion del GCte con crecimiento de la participacion del GCH a
expensas del "resto". No obstante, atin confirmdndose esta tendencia en el futuro, es posible que no
alcance la proporcién referencial de los PG7.

(iii) Lo expresado estd basado en la ya mencionada situacion crénica de restriccion presupuestaria,
por una parte, y €l camino de subsidiariedad en la ejecucion, que los gobiernos en mayor o menor medida _
(también con mayor o menor conviccién) han adoptado con creciente aceptacion de las poblaciones, por la
otra; esto es, complementariedad via regulaciones con orientacion al mercado.
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CUADRO 5
PARTICIPACION DEL GASTO DE CAPITAL EN EL PBI
Y EN EL GASTO PUBLICO TOTAL, EN %

Paises Lationoamericanos Considerados Paises del Grupo de los 7
Posicién Pai rlzrf:l(:ec(i)'o % sobre | % sobre Pais l?(r:lrig- % sobre | % sobre
o P =8 rEI | .GPT P PBI | GPT
Anual dio anual
Superio- : Alemania 90-94 4,87 -
res a la e OSSN -8 ; Japén 90-94 3 13,99
media = Francia 1995 3,52 13,98
i &~ 3 A ol | S : 12,47
México 90-94 - 14,98 Canada 90-94 2,37 -
Argentina 90-94 - 12,96 |Reino Unido| 1995 2,35 -
Inferiores Brasil 90-94 - 8,75 |Reino Unido| 1995 - 8,03
ala E.U.A 1995 - 7,37
media Chile 90-94 | 221 - Canada 1995 - 5,16
México 90-94 1,94 - Italia 90-94 s/d s/d
Argentina 90-94 0,96 - Japén 90-94 0,76 -
Colombia 90-94 0,48 s/d EU.A 1995 0,29 S

Fuente: Elaboracién en base a Cuadro A.2 y A.3.

2.3. La distribucién jurisdiccional del Gasto Publico de Capital

El Grafico 5 muestra la evolucién de la participacion de cada jurisdiccion en la ejecucion del Gasto

de Capital del PPLC.

GRAFICO 5

l PROMEDIO PAISES LATINOAMERICANOS CONSIDERADOS:
COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO DE CAPITAL POR

[ JURISDICCION (Neto de transferencias y seguridad social)
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Fuente: En base a Cuadro A.3.
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Por otra parte, el Grafico 6 lo hace con relacion al PPG7.

- B ~ GRAFICO 6 -
PROMEDIO G7: COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO DE CAPITAL
POR JURISDICCION (Neto de transferencias y seguridad social)
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Fuente: En base a Cuadro A.3.

De su comparacion se desprende que :

(i) En los PLC estd ocurriendo lo que en los paises del G7 ya ocurrié : una clara traslacién de la
ejecucion del GC desde las jurisdicciones mds agregadas a las locales. L

(i1) En lo que se refiere al Gobierno Central en el PPPC la tendencia en la reduccion de su -
participacion es a una tasa aproximadamente constante durante todo el periodo considerado, mientras que
en los Gobiernos Estatales versus Gobiernos Locales, su crecimiento en la apropiacion si bien es sostenido
no lo es a tasa tan constante.

(iii) Estos muy definidos comportamientos sugieren su profundizacién en el futuro préximo, no
sélo por su orientacion, sino por las posiciones relativas de las participaciones jurisdiccionales entre el
PPG7 y el PPLC de Cuadro 6. En él se percibe cudn lejos estan las distribuciones del PPLC respecto a las .
del PPG?7, para la situacion actual.

CUADRO 6
DISTRIBUCION DEL GASTO DE CAPITAL
POR JURISDICCIONES
Promedio Afio Jurisdicciones
Grupo de Paises o Gobierno | Gobierno | Gobierno
Promedio Anual | Central Estadual Local
PPLC 90-94 35 44 20
PPG7 1995 18 27 55

=4

Fuente: Elaboracién en base a Cuadro A.3

Cle



Los Gobiernos Centrales en el PPLC efectivizan gastos de capital en una proporcion de casi el
doble que en el PPG7, mientras que los Gobiernos Estatales/Provinciales lo hacen en una proporcion 64%
superior a la del PPG7. Por el contrario, los Gobiernos Locales participan en una proporcion en el orden
de 2,7 veces inferior a la que lo hacen en el PPG7.

(iv) No identificamos informacion que permita afirmar que en los paises del G7 dicho proceso
haya finalizado, por lo que nos inclinamos a no descartar su posible profundizacion.

2.4. Infraestructura

(La infraestructura de los paises Latinoamericanos y del Caribe es suficiente en términos de
- comparabilidad con los paises del G77 ;/Si no lo fuera, como podemos dimensionar la brecha que los
separa?

Una forma de dar una respuesta a tales interrogantes es comparar los indicadores de infraestructura
para distintos grupos de paises tomando como referencia (100%) a los del G7. El Gréfico 7 lo hace en
términos de promedios por grupos de paises, respecto al promedio del G7.

De su andlisis se observa que (i) /as brechas que los paises del Mercosur, América Latina y el
Caribe tienen respecto al PPG7 adquieren el cardcter de dramdticas en la mayoria de los rubros tratados,
. (1) ordinalmente, el grupo Mercosur esta mejor posicionado en energia eléctrica, telecomunicaciones (
excepto en el namero de lineas telefénicas por cada 1000 habitantes en el que ostenta la segunda posicién
), densidad de caminos, saneamiento y ferrocarriles, pero ostenta la tercera posicion en poblacion con
acceso al agua potable y el buen estado de los caminos., (iii) América Latina tiene igual posicionamiento
que el Caribe en cuanto a energia eléctrica y también el segundo orden en los restantes grupos, con
excepcién del namero de lineas telefonicas cada 1000 habitantes donde presenta el tercer lugar, y (iv) el
Caribe posee el mayor nimero de lineas telefénicas cada 1000 habitantes (pero también las mayores
fallas) y el mejor estado de caminos. En €l resto de los rubros, salvo el mencionado en (iii) participa en el
tercer lugar ( en ferrocarriles no forma parte del ranking).

Si requiriéramos un patrén mas exigente, éste puede ser el pais de mejor indicador dentro del G7.
El Grafico 8 presenta la relacién porcentual del promedio de los PLC respecto al pais del G7 de mejor
+ indicador.

En la mayoria de los indicadores, las brechas son aun mds dramdticas, mientras que /a posicién
ordinal de los grupos de paises es la misma que la que se desprende con la referencia del PPG7.

A manera de sintesis, el Cuadro 7 indica cudnto le falta a cada grupo de puises, en variacion
»  porcentual respecto a su situacion actual?!, para alcanzar cada uno de los objetivos tomados como
referencia.

! Adviértase que el concepto de situacién actual gs una aproximacion dada por la actualidad de los datos de Cuadros A.6 y
AT
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GRAFICO 7
INFRAESTRUCTURA-RELACION AL PROMEDIO G7 |
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Fuente: En base a Cuadro A.5

El esfuerzo a realizar para alcanzar el PPG7 tanto por el Mercosur como por América Latina en
general y el Caribe es cuantioso. Este se incrementa sensiblemente si se toma como objetivo al mejor
pais del G7, excepto en hogares con electricidad, caminos en buenas condiciones, poblacién con acceso a

agua y poblacién con acceso al saneamiento, para cuyos indicadores la dispersion entre los paises del G7
es muy pequefia o nula. :

T GRAFICO § |
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Fuente: En base a Cuadro A6

En el apartado (3) del Cuadro se muestra el esfuerzo incremental a realizar para alcanzar al mejor*

pais del G7, en porcentajes, segiin grupo de paises, luego de haber alcanzado la meta del PPG7. Los
resultados son elocuentes y concordantes con la observacion de los organismos especializados®. b

“ Véase Banco Mundial, 1994, pag. 20.
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CUADRO 7
APROXIMACION A LA SITUACION ACTUAL DE LA INFRAESTRUCTURA: VARIACION
NETA EN % NECESARIA PARA ALCANZAR LOS INDICADORES DEL G7
Para alcanzar el Para alcanzar al Relacion
Indicador promedio del G7 (1) | mejor pais del G7 (2) | 3)={[(2)/ (D]} -1 i
M Al C M AL G M AL C

Hogares con
Ener- | electricidad (% del | 2] 49 el 2l 49 49 ] 1 ]
gia total)
eléc. | Pérdidas (% dela | -45 | 58 | -64 [ -82 | -8 | -88 26 18 15

produccién)

trica

Lineas telefonicas
Tele- (por cada 1000 400 614 233 525 733 300 31 19 29
comu- personas) L

nica- | Fallas(cadal00 | -53 | 97 | -84 | -92 -96] -97 25 11 7
lineas por afio)

ciones
Densidad de
Cami- | caminos (km. Por | 588 667 714 809 900 | 1011 38 35 42
nos millon de
pavi- personas)
ol Camin(')s‘en buenas
tndles COHdlCl?“"«S (% 178 138 89 178 138 89 1 1 1
caminos
pavimentados)
Poblacién con
Agua acceso a agua 56 49 30 56 49 30 1 1 1
. potable (% del
total)
Poblacién con
Sanea- acceso al 45 52 61 45 52 61 1 1 1
miento | Saneamiento (en
OA))
Trafico de

Ferro- | ferrocarriles (Kms. | 27( 357 s/d 426 525 s/d 58 47 s/d
carri- Por millén, USS,

PBI)
Diesel en uso (% 35 45 s/d 45 56 s/d 7 8 s/d
del total de diesel)
Fuente: En base a Cuadro A.7

les

2.5. Capital Humano

A la luz de las contemporaneas teorias sobre formacion y concepcién del capital por una parte y
teniendo en cuenta su impacto sobre el desarrollo®, por la otra, cabria considerar la situacién actual de
+ América Latina y el Caribe respecto a los PG7, en los sectores de educacién y salud y nutricion.

 Véase Becker G., Birsdall N. et. al, y Banco Mundial 1993.
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Utilizando similar enfoque que en el acépite anterior, el Grafico 9 muestra la relacién porcentual
existente entre el promedio por grupos de paises y el promedio de los PG7 en lo que se refiere a
indicadores de educacion y salud y nutricién.

GRAFICO 9 §
CAPITAL HUMANO: EDUCACION, SALUD Y NUTRICION -
RELACION CON EL PROMEDIO DEL G7 -
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Fuente: En base a Cuadros A..7y A.8.

La comparacion de los promedios por grupos de paises respecto a la mayor exigencia que
representa la referencia/objetivo del mejor indicador del G7 son presentados en el Gréfico 10. .

Nuevamente, una sintesis respecto a cudnto les falta a cada grupo de paises para igualar tanto al .
promedio le los PG7 como al mejor indicador del G7, se presenta en el Cuadro 8 en términos porcentuales
respecto a sus situaciones actuales.

GRAFICO 10
CAPITAL HUMANO: EDUCACION, SALUD Y NUTRICION -
RELACION CON EL MEJOR PAIS DEL G7
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Fuente: Flaboracion en base a Cuadro A.9.
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CUADRO 8 -
APROXIMACION A LA SITUACION ACTUAL DE LA EDUCACION:
VARIACION NETA EN % NECESARIA PARA ALCANZAR LOS INDICADORES DEL G7

Para alcanzar el | Para alcanzar al mejor Relacion
Indicadores Promedio G7 pais del G7 (2) B)Y={[(2)/ (D] -1}
(1) _. -
e - M8 A ; C M | AL G M [ AL | C
Matri- | Nivel Primario -4 | | 2 -1 ] 4 5 -3 3 3
culados l 1, Alemania-Canada
Como Nivel 82 108 | 30 f 104 132 45 12 12 12
el % Secundario J } Conada
del : E
grupo | Nivel Terciario | 113 127 ( 523 416 354
de edad 1150 142 100 100
“Canada
Analfabetismo adultos | '
(%) -58 -73 -63 -58 } -13 -62 1 1 1
| Todos los PG7 B
Relacién alumnos 1
maestros en el nivel -24 -41 56 | -43 | -56 -67 15 11 7
primario L v Francia - Italia (

Fuente : Elaboracion en base a Graficos 9 y 10,
Referencias : M : Mercosur; AL : América Latina; C : Caribe. El nombre de pais/paises indica el pais/paises del G7 de
mejor indicador.

El indicador matriculados como % sobre grupos de edad debe analizarse con cautela dado que el
mismo no estaria ajustado por desercion y repitencias, en cuyo caso es de esperar diferencias muy
superiores.

Las brechas que se observan por indicador son, nuevamente alarmantes. Ordinalmente, el grupo
Mercosur ocupa la mejor ubicacion en todos los indicadores con excepcioén del numero de matriculados a
nivel secundario por grupo de edad, en el que ocupa el segundo lugar.

América Latina ocupa el segundo lugar en matriculacion en el ambito primario y terciario, y en la
relacién alumnos maestros en el &mbito primario, mientras que ostenta el tercero en matriculacion a nivel
secundario y también en analfabetismo de adultos (%).

El Caribe, por otra parte, presenta la primera posicion en matriculados a nivel secundario, la
segunda en analfabetismo de adultos (%) y la tercera ubicacion en los restantes indicadores.

Estos indicadores no tomarian en cuenta la calidad de la educacion resultante, por lo que si se
ajustase por este concepto, las diferencias a cubrir se presume serian sensiblemente mayores.

Como resultado, los gjustes a realizar para alcanzar los pardmetros del promedio del G7 son
cuantiosos y mayores aun para una exigencia mayor cual es el mejor indicador del G7. También en este
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caso, el apartado (3) del Cuadro representa el esfuerzo incremental a realizar por cada grupo de paises,
para igualar los indicadores del mejor pais del G7 en porcentajes luego de haber alcanzado los promedio
del G7. La excepcién estd dada en el indicador analfabetismo de adultos (%) debido a la muy baja o nula
dispersion que existe entre los paises del G7 con relacién a este topico.

En cuanto a salud y nutricién, el Cuadro 9 resume cudnto les falta a cada grupo de paises para.

igualar tanto al promedio de los PG7 como al mejor indicador del G7, también en términos porcentuales
respecto a sus situaciones actuales.

El ordenamiento en términos del grado del problema por grupos de paises es inico para todos los
indicadores y para ambos objetivos a alcanzar. El Caribe se encuentra en la mejor posicion seguido por el
Mercosur y luego por América Latina.

Las distancias a cubrir por grupos de paises, en ambos objetivos, son nuevamente dramdticas al
menos en lo que se refiere a los indicadores nimero de habitantes por médico44 y tasa de mortalidad

infantil. La esperanza de vida al nacer, si bien es superior en los PG7, contempla brechas que, sin-
calificarlas de razonables, son menores.

El esfuerzo incremental por grupos de paises para alcanzar el mejor indicador del G7 luego de
haber logrado el promedio del G7 se explicita en el apartado (3) del Cuadro 9.

CUADRO 9
APROXIMACION A LA SITUACION ACTUAL DE LA SALUD:
VARIACION NETA EN % NECESARIA PARA ALCANZAR LOS INDICADORES DEL G7

Para alcanzar el Promedio | Para alcanzar al mejor pais .
Indicadores del G7 del G7 Relacion
I
HN={2)/ (D]} -1
o P @)= {@/ D]
M AL C M AL < M AL C
Numero de habitantes -68 -70 24 -83 -84 -60 9 29
por médico :
Italia
Tasa de mortalidad
infantil (por cada 1000 | 80 | 82 -64 | -8 | -0 J 21 4| %%
nacidos vivos) 4‘ Japon
_ | Il
Esperanza de Vida al 11 5 12 15 3 4 4
nacer (afios)
| Japén |

Referencias: M: Mercosur; AL: América Latina; C : Caribe. El nombre de pais indica el pais del G7 de mejor indicador.
Fuente: Graficos 9y 10.

“ Argentina no conforma este promedio en Cuadro A.7. En 1970 contaba con 530 habitantes por médico, indicador que
mejoraba el de la mayoria de los paises considerados desarrollados (Banco Mundial, 1995.b, pag. 235).
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2.6. Necesidades vs. posibilidades: contradiccion aparente

De la hipétesis de convergencia se desprende no sélo el desplazamiento jurisdiccional del GC del
Spu, sino también el agotamiento de su participacion directa en la formacién de la IBF en términos del
PBI. Relacionando promedios, los PLC | para alcanzar a los PG7 deberan reducir su participacion a la
mitad ( del 2% al 1%), mientras que si desean igualar al pais del G7 que exhibe la menor participacion del
SPu en la IBF (los E.U.A.), el esfuerzo en reduccién de la inversion directa debera ser mucho mayor ( del
2% al 0,29%).

Por otra parte también se explicitan las enormes brechas en infraestructura y capital humano, las
que fueron calificadas como dramaticas. La posibilidad de reducirlas radica en que los PLC crezcan mas
rapidamente que los paises del G7, lo que exige un incremento en el esfuerzo de inversion por parte de los
primeros.

La contradiccion entre reduccion de la inversion directa del SPu y la necesidad de incrementar la
inversidn total es sélo aparente.

Esta contradiccion desaparecerd si  se logra incrementar la  complementariedad
(disminuyendo/eliminando la sustitucién) entre el mercado politico y el mercado privado, para lo cual se
requiere un sustancial cambio en las politicas de los Gobiernos.

En lo que se refiere a la inversion, el cambio de politica consiste en modificar el rol historico de
productor (ejecutor) que ostentd el SPu, pasando a una actividad de proveedor ("a la Musgrave"*’).

El enfoque de subsidiariedad en la ejecucion fundado en desregulaciones/regulaciones orientadas
al mercado privado (competencia)®®, se espera comporte un incremento tanto cuantitativo como
cualitativo en la inversion ya sea en infraestructura como en capital humano.

En cuanto a infraestructura, la experiencia internacional habla de los importantes beneficios
sociales que provee la estrategia de privatizacion/concesion, cuando se ejecuta adecuadamente.

(i) La importancia de la inversién privada en infraestructura varia mucho entre paises y entre
sectores, ya se trate de paises desarrollados o en vias de desarrollo (Cuadro 10). Entre el primer grupo, por
ejemplo, en Alemania el SPr participa s6lo en el 9% contra Inglaterra donde lo hace en un 71%. En el
segundo, en Costa de Marfil lo hace en ¢l 10% mientras que en Hungria en el 76% (en Argentina y Chile
en el 56 y 54% respectivamente).

(ii) Si bien en los paises desarroilados los servicios de infraestructura son en general excelentes,
existen importantes diferencias en productividad (Cuadro 11). A manera de ejemplo : (a) en el sector
comunicaciones un pais como Alemania donde la inversién es 100% del SPu la productividad es sélo del
68% de la verificada en los Estados Unidos donde la inversion es asignable totalmente al SPr (Cuadro10);

* Musgrave R.A . y Musgrave P.B.
“6 Este es ¢l enfoque postulado tanto por el Banco Mundial como por la O.E.C.D. (Banco Mundial 1997, OECD 1995.b)
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CUADRO 10
INVERSION PRIVADA EN INFRAESTRUCTURA - % DEL TOTAL

PROME- }
Paises Telecomu- Energia Transporte Agua DIO
nicaciones PONDE-
RADO 4
Paises Desarrollados B
Francia 0 0 10 36 13 \
Alemania 0 67 0 20 9.
Jap6n 35 96 3 0 14
Inglaterra 100 100 21 100 71
Estados Unidos 100 81 13 22 47
Paises en Desarrollo
Chile 100 99 7 4 54
Costa de Marfil 0 30 0 25 10
Hungria 98 100 53 0 76
Filipinas 87 49 25 0 32 |
Tailandia 31 30 20 0 47
Promedio 55 65 15 21 35
Argentina = s/d s'd | s/d s/d 56 *

Fuente: Nogués J, Ob. cit., tomado de Banco Mundial, Facilitating Private Investment in Infraestructure, Comité para el
Desarrollo, 1997. * Estimacién de Nogués J.

(b) en el sector energético, paises como Francia y Alemania, donde la inversion corresponde en un 100% '
al SPu exhiben una productividad igual a la mitad y al 27% respectivamente, de la de los Estados Unidos
donde el 100% de la decision de inversion corresponde al SPr.

Es claro que las ineficiencias operativas las paga la Sociedad.

CUADRO 11
PRODUCTIVIDAD RELATIVA EN ALGUNOS SECTORES
DE PAISES INDUSTRIALES
Energia Telecomu-
Pais eléctrica (1) | nicaciones (2) | Aerolineas (3)
Estados Unidos 100 100 100
Japén 77 88 54
Alemania 27 63 64
Francia 46 68 51

Referencias: (1) Kwh por persona ocupada. (2) Ingreso por empleado. (3) Tns. transportadas por gasto operativo.
Fuente: Nogués, J., Ob. cit., tomado del Global Economic Prospects, Banco Mundial, 1977.

6)) En AL y EC son ya muchos los paises que han iniciado estrategias de’
privatizacién/concesién pero pocos los que han avanzado significativamente. Chile y Argentina® lideran
este proceso, con modalidades distintas en cuanto a timming y oportunidad politica.

 Como es conocido, Argentina ha avanzado en las estrategias de privatizacién/concesion no sélo en el sector de infraestrctura
sino en los mas diversos, como el bancario, el comercial y 4reas sociales como la seguridad social y obras sociales. En todos
ellos el proceso no se encuentra agotado.

C24




Para el caso de Argentina, el Recuadro 1 sintetiza algunos de los beneficios obtenidos.

RECUADRO 1

ARGENTINA: ALGUNOS BENEFICIOS DE LAS PRIVATIZACIONES/CONCESIONES
Aguas Buenos Aires (1)
Disminucion de la tarifa : 27%
Inversion anual . . Antes de la concesion : u$s 20 - u$s40 miltones

. Después de la concesion : u$s 200 millones
Giasoducto Argentina - Chile (2)
Inversién : u$s 1.100 millones

Exportacion anual estimada ; u$s 80 millones

Impacto sobre costos produccién cobre.
Impacto sobre contaminacion del aire en Santiago de Chile.

Ferrocarriles (aumento porcentual 1990-95) (3)
Volumen transportado: 40% - 160% (segan lineas).
Pasajeras (ransportados : 36% - 408% (segin lineas)

Puertos (costos) (4)

Antes concesion : u$s 1,50 /ton. (1990)
Después de 1a concesidn : u$s 0,56 /ton. (1995)
Energia eléctrica (4)

Transminsion : en algunas lineas se ha triplicado.
Pérdidas en la distribucion de energia: . Antes de la privatizacién : 30%
. Después de la privatizacion : 7%

Precios de la energfa (centavos/Kwh) :

. Argentina 4,1 .Chile 6,3
. Brasil 4,7 . Uruguay 7,2

Otros Beneficios
* En muchos casos, los beneficios se han extendido a los consumidores via disminuciones tarifarias.
* Aumento de la calidad de los servicios.
* Eliminacién del déficit presupuestario generado por las anteriores empresas estatales (en algunos afios fueron del orden de los u$s 10 mil
millones).
* La eliminacién de déficits y el aporte impositivo neto de las empresas privatizadas/concesionadas ha sido crucial para redireccionar el
gasto piiblico hacia proyectos sociales.

Referencias: (1) CFL, El Sector Privado y el Desarrollo: cinco estudios de casos, 1992. (2) Tironi Emesto, La Desregulacién y el
Concesionamiento de Gas, trabajo presentado en la tercera conferencia organizada por el Banco Mundial sobre Desarrollo ¢n América Latina,
Montevideo, Julio 1997. (3) CFl, Financiamiento de la Infraestructura Privada, Corporacién Financiera Intermacional, 1996. (4) Banco Mundial,
Towards a New Role for the State in Uruguay Utilities, mimeo, i

Fuente: Nogués J., Ob. cit..

Asimismo, desde el punto de vista de la equidad tales beneficios parecieran haberse distribuido de
manera bastante proporcional al gasto efectuado por personas en distintos quintiles de ingreso (Recuadro 2)

RECUADRO 2
ARGENTINA: DISTRIBUCION DE LAS GANANCIAS DE LAS PRIVATIZACIONES/CONCESIONES DE
LOS SERVICIOS PUBLICOS
Tramo de Ingreso L Ganancias por délar de gasto en Servicios (%)
Primero (més pobres) 30
I Segundo % 27
" Tercero ! 34
Cuarto i i 27
Quinto ( 31
TOTAL } 30
Fuente: Nogués J., Ob. cit., tomado de Chisari )., Estache A. y Romero C., The Distribution of Gains from Utility Privatization and
Regulation in Argentina, en Banco Mundial, The Private Sector in Infraestructure, 1997.
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Desde ya no todas las privatizaciones han tenido el mismo grado de éxito. Las menos exitosas
fueron aquellas donde no se respetd acabadamente el principio de médxima competitividad
(telecomunicaciones y transporte aéreo donde se concedié monopolios, aunque transitorios), donde los
entes reguladores no mantuvieron su independencia del mercado politico y/o hubo indicios de captura del
regular por el regulado(telecomunicaciones y aguas de Buenos Aires respectivamente®). Por el contrario,
Jas mas exitosas claramente responden a aquellas en los cuales estos problemas fueron neutralizados, por-
ejemplo en gas y energia eléctrica®. Esto amerita considerar que las privatizaciones/concesiones deben
realizarse de la manera adecuada’9. .

(iil) En cuanto al Gasto en Capital Humano, la estrategia privatizacién/concesién en
infraestructura permite liberar recursos del SPu para ser reorientados a éste.

Dicha estrategia es asimismo apta para ser aplicada en una amplia categoria de los denominados,
gastos sociales tales como salud, educacién, seguridad social y vivienda. Nuevamente, la experiencia de
paises desarrolados y también en vias de desarrollo lo sugleren También Chile y Argentina lideran este
enfoque en AL y EC.

A manera de conclusion,

(i) El camino que aparece como viable para reducir las brechas entre AL y EC versus el G7 es
el incentivo en la participaciéon del Spr .

(i)  Para ello se requiere instrumentar politicas que aseguren la competitividad y, en la’
provision de servicios en condiciones monopélicas y/u oligopdlicas, protejan a los consumidores, protejan
a los inversores del "cambio en la reglas de juego" y promuevan la eficiencia. Los aspectos regulatorios-
jugaran un papel crucial en este proceso.

(iii)  ;Se reducird el rol del SPu en este marco? Decididamente no. Cambiara su rol pero no su
importancia. Bésicamente debera (a) evitar comportamientos monopolicos de las firmas
privatizadas/concesionadas (regulaciones y entes regulatorios), (b) siempre quedaran nichos de actividades
o firmas que por su tamafio o riesgo deberan seguir siendo gestionadas por éste, y (c) continuard en su
obligacion de asegurar que los menos pudientes tengan acceso adecuado a servicios de infraestrcuctura, .
desarrollo de capital humano y seguridad social.

“8 Véase Urbitzondo, S. et.al.

“ El éxito logrado en este sector es reconocido internacionalmente. En sélo cuatro afios, el mercado eléctrico mayorista
experimentd (més allé del incremento de cantidad y calidad del servicio) una reduccién de tarifas del orden del 50%. Esto aun
cuando falta privatizar/concesionar en el orden del 30% del mercado productor, principalmente Yaciret4, las Centrales
Nucleares y empresas productoras provinciales.

% Por esto se entiende que el criterio de competitividad de los mercados debe ser el que prime y que los entes rreguladores
cumplan firmemente tres requisitos: (a) deben estar manejados por profesionales con excelentes conocimientos de la materia y
remunerados competitivamente con los salarios pagados por las empresas reguladas, (b) deben estar protegidos de-
interferencias politicas y funcionar con la méxima transparencia y (c) debe evitarse la "trampa de la sobreregulacién” ( Nogués
J. y Urbiztondo S. et. al.) . Asimismo, en el proceso debe considerarse con cuidado las continuas demandas de garantias.
Algunos analistas otorgan tal importancia a este aspecto que lo llegan a considerar como un potencial nuevo tipo de “crisis de
deuda” ( Engel E., Fischer R. y Galetovic A.).
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Debe advertirse que un cambio de politica (desregulacion/cambio en la regulacion) puede verse
como un proyecto de inversion del pais que la realiza. Si esto es asi, las técnicas de analisis de inversiones
de! SPu pueden contribuir de manera importante en el proceso. El Gobierno Federal de los Estados Unidos
de América aplica el anélisis beneficio-costo en sus decisiones regulatorias’.

Mas aun, en un tiempo de "post" privatizacidn/desregulacion el SPu, en interrelaciéon con el SPr,

siempre tendra el rol de generador de proyectos de inversion. Este es el caso de Gran Bretafia, a cuyo fin

_ dispone de la unidad Private Finance Iniciative (PFI) cuya tarea consiste en encontrar la forma de

financiar una nueva generacion de infraestructura publica fuera de la propiedad estatal. 52 La idea del
PFI ha sido practicada por muchos afios en muchos paises, de entre los que destaca Australia.

II. LOS SIP EN LA PRACTICA

Primeramente recorreremos el estado actual en América Latina y el Caribe, para luego examinar la
experiencia de los Estados Unidos de América (EUA), finalizando con reflexiones sobre las fortalezas y
debilidades encontradas.

3.1. América Latina y el Caribe

De la revisién del panorama Latinoamericano y del Caribe surgen' cuatro categorias de paises, al
clasificarlos seguin el grado de utilizacién de los SIP como instrumento de racionalidad econémica en el
campo de la inversion publica, ya sea ésta directa (produccion) o indirecta (regulacién): (i) paises de
avanzada experiencia, categoria a la que s6lo responde Chile, (ii) paises de experiencia incipiente, donde
solo clasifica Colombia, (iii) paises con incierto inicio, donde encontramos a Bolivia, Argentina y Pert, en
ese orden, y (iv) resto, que incluye a todos los demds, donde en la asignacion de recursos para inversion
publica prima la discrecionalidad. Esta tiltima afirmacion no excluye la existencia de discrecionalidad en
las restantes categorias, sino que en ellas se encuentra quizas fuertemente acotada, como puede
presumirse en Chile, o existen intentos en distinto grado de avance para acotarla, como en (ii) y (iii).

Transitaremos estos cuatro grupos estructurando la comparacién en base a los siguientes topicos,
en tanto en cuanto se disponga de informacion,: (i) legislacion, (ii) objetivo explicito, (iii) concepto de
inversion, (iv) criterios determinantes y sus caracteristicas, (v) componentes y proceso, (vi) metodologias
de evaluacién, (vii) metas de inversidn sectoriales y optimizaciéon dentro del sector, (viii) cobertura
sectorial, (ix) cobertura jurisdiccional, (x) tratamiento del medio ambiente, (xi) tratamiento de créditos
bilaterales, (xii) adquisicion y/o arrendamiento de equipos o contratacion de servicios de procesamiento de
datos, y (xiii) seguimiento de la ejecucion fisico-financiera .

5 Véase punto 3.2.

2 Qu creacion data desde 1992 cuando el Ministerio de Hacienda ordené que la financiacién de todos los proyectos de
infraestructura gubernamental fueran examinados como si fueran realizados por el sector privado, sin recurrir a garantias
soberanas o al presupuesto nacional. Entre sus proyectos se cuentan autopistas, salud, prisiones, trenes, servicios de correos y
subterraneos. En sus primeros cinco afios ejecutd 50 proyectos por un valor de u$s 10.720 mill. (incluido el Channel Tunnel
Rail Link). Aun asi, su éxito se ha considerado /imitado, por lo que el actual gobierno Laborista nombré un equipo totalmente
proveniente del sector privado para su gerenciamiento. Véase House, Richard.
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3.1.1. Paises con avanzada experiencia : el caso de Chile

1. Legislacion

La legislacién sustenta sélidamente al Sistema®. La Ley Organica de la Administracion Financiera
del Estado establece que “Los estudios de preinversion y los proyectos de inversion deberdn contar como -
documento interno de la Administracién, con informe del Organismo de Planificacion Nacional o
Regional en su caso, el cual debera estar fundamentado en una evaluacion técnico-econémica que analice
su rentabilidad. Correspondera al Ministerio de Hacienda impartir instrucciones y resolver al respecto”. **

2. Objetivo Explicito

Poder concretar las opciones de inversion mds rentables desde el punto de vista econdmico y
social, segiin los lineamientos de la politica del Gobierno.”” En otras palabras, procurar alcanzar una
eficiente asignacion de los recursos escasos a las alternativas de inversion mds rentables0.

3. Concepto de inversion

Todo aumento en el stock de capital que permite expandir las posibilidades de produccién y en
definitiva el ingreso de la sociedad. ™

4. Criterios determinantes y sus caracteristicas

Los criterios dominantes para la seleccién y ranking de proyectos son los siguientes™ :

(1) Maximizacion del excedente del consumidor (con las limitaciones que se sefialan en la seccion
Metodologias), lo que implicaré la aprobacion por MIDEPLAN.

(i1) Que el proyecto esté totalmente financiado, con el compromiso de las fuentes.

(iii) Que el gasto del proyecto no afecte alguna variable macroecondomica, como por ejemplo la
tasa de interés.

(iv) Que exista consistencia intersectorial y sectorial.

(v) Que el financiamiento esté de acuerdo con las politicas del sector, por ejemplo, participacion
del sector privado “cuando corresponda”.

* Para un panorama ampliado, véase MIDEPLAN, 1996, p. 59/64. Como un antecedente valioso a este documento central, ~
véase Naciones Unidas 1985.

*D.0. 29.12.88, Ley 18.768, Art. N°18, Letra c) y Art. N° 19 bis al D.L. N° 1.263 de 1975.

S MIDEPLAN, 1996, pag. 10.

¢ MIDEPLAN, 1996, pag. 17.

7 MIDEPLAN, 1996, pag. 7.

* MIDEPLAN, 1996, pags. 36 y 44.
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En el desarrollo del Sistema y las instrucciones del mismo rno se advierte un tratamiento especial
respecto a incertidumbre y riesgo. Por ello interpretamos que tanto los criterios como sus indicadores son
expresados en términos de “la mejor estimacion” (la que implicitamente comprende el irreal enfoque de
certeza).

En otro orden, no esta determinado ¢l tamafio, medido en monto de inversion, a partir del cual el
proyecto entra en el Sistema. Esto implica que la legislacion abarca a todos los proyectos con
. independencia de su tamafio. No obstante, en la practica existe seleccion por tamafio mediante acuerdos
informales entre MIDEPLAN vy las instituciones. Por ejemplo, los correspondientes a municipios y
realizados con fondos propios, los que generalmente son proyectos menores, no son considerados®.

5. Componentes y Proceso

El S.N.I.P esta constituido por cuatro Subsistemas denominados (i) Andlisis Técnico-Econémico,
también referido como Sistema de Estadisticas Baésica de Inversiéon (S.E.B.L.), (ii) Formulacién
Presupuestaria, (ii1) Ejecucién Presupuestaria, y (iv) Evaluacion Ex-post.

En el Diagrama 1 se presenta una sintesis de los objetivos de cada Subsistema y el proceso previsto
en cada uno de ellos. La organizacion disefiada demuestra fuerte contenido racional y prolijidad en su
concepcion.

Un componente esencial es el Banco de Proyectos de Inversiéon (B.I.P.)* que cubre la necesidad de
contar con informacién de apoyo en la toma de decisiones, en calidad y oportunidad requeridas. Tal
informacidn se refiere a los procesos de (i) planificacién, (ii) seguimiento y control de la preinversion, (iii)
la inversion y (iv) la operacién®'. Esta herramienta se revela como imprescindible a los fines de posibilitar
la puesta en préctica del proceso de decision de inversion publica, dada la existencia de las numerosas
instituciones participantes y el cimulo de informacién a tratar.

6. Metodologias de evaluacion

Del material especifico se desprenden dos conclusiones principales :

(i) La metodologia aplicada es la derivada de la economia del bienestar, traduciendo el resultado de
un proyecto en términos del excedente del consumidor a precios domésticos. No se define el numerario,
de manera tal que deducimos que el Valor Actual Neto del proyecto es la contribucion del mismo al
bienestar del pais, pero implicitamente en términos de consumo global, “a la Dasgupta, Marglin y Sen”®.

(ii) Anteriormente se sefialé que el objetivo explicito es realizar una “evaluacién econdémica y
social”. Si se observa el concepto y calculo de los Pardmetros Nacionales utilizados® (precios sombra de
la divisa, de la mano de obra y de la tasa de descuento), se advertird que en los mismos no estdn

* Informantes calificados.

¢ Véase MIDEPLAN, 1996, pags. 81/184 y Naciones Unidas, 1985, Tomo I, 1T y III.

¢! Como se vera més adelante, este aspecto es més formal que real.

¢ Dasgupta, Marglin y Sen, 1972.

¢ Véase MIDEPLAN, 1996, pags. 35/37, Sec. De Hda. Y Crédito Pablico de México, MIDEPLAN, et. al, 1997,
1997;0DEPLAN, 1990;
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incorporadas las distorsiones distributivas, esto es, la valuacion relativa de la distribucion (del ingreso,
consumo o riqueza) interpersonal, intersectorial o interregional, como tampoco su valuacion relativa
intertemporal. No obstante ello, en el S.N.LP. gobierna “la idea” de que se realiza una evaluacién social,
expresado en el objetivo explicito del Sistema cuanto en los precios de cuenta, denominandose a estos
ultimos como Precio Social de la Divisa, Precio Social de la Mano de Obra y Tasa Social de Descuento.
Asimismo, en los “Requerimientos minimos de indicadores por sectores para proyectos"® se exige el
VAN Social y la TIR Social.

En realidad, de acuerdo a la metodologia empleada, lo que se esta obteniendo (v exigiendo) es el -
VAN econémico (o de eficiencia) y la TIR econdémica (o de eficiencia), esto es, en la practica, la
evaluacion realizada es en términos de eficiencia (economica) y no social. A lo sumo, y no de manera
generalizada, se explicitan los efectos distributivos pero sin aplicar valuaciones relativas ya sea intra o
inter temporales65 "

En nuestra interpretacion, la inevitable consideracion de los efectos distributivos de los proyectos *
(equidad) se deja librada a la decision politica (discrecional) de los tomadores de decisién en el proceso
MIDEPLAN/DIPRES - Ministro de Hacienda — Presidente — Congreso. Entre los objetivos de -
modernizacion del S.N.IP. se contempla “...1a introduccién de criterios que permitan analizar el impacto
de la ejecucion de proyectos de inversion en el logro de la equidad ...”*%

En otro orden, el analisis costo/beneficio es aplicado: (i) en su totalidad, cuando son medibles los
beneficios ya sea directa o indirectamente®, (ii) cuando se estima que no son cuantificables los beneficios,
basicamente en proyectos denominados sociales®, se aplica el enfoque costo-efectividad. Entre éstos
ultimos se encuentran los proyectos de Educacién, los que, como otros proyectos llamados sociales tales

como los relativos a Salud y Medio Ambiente, a nuestro juicio son susceptibles de exponer beneficios
cuantificadosyvalorizados®

% MIDEPLAN, 1966, pags. 160/165, y MIDEPLAN 1992.

% Informantes calificados.

% MIDEPLAN, 1996, pag. 58.

7 Midiendo la disposicién a pagar directamente, en proyectos de Agua potable urbana y rural, Riego y Saneamiento de titulos;
indirectamente, mediante el calculo y valoracion de ahorros de tiempo, de operacion y de conservacion, por ejemplo, en «
proyectos Viales urbanos y rurales, Telefonia rural y otros. (véase MIDEPLAN, 1996, pag. 36 y ODEPLAN, 1990, pag. 63)

% Se suponen rentables per se y sélo se analiza la minimizacion del costo para un objetivo real dado - Educacién,
Alcantarillado y Justicia - (MIDEPLAN, 1996, pag. 36 y ODEPLAN, 1990, pag. 63).

 Véase Psacharopoulos, 1995 y Belli Pedro, 1996, OECD 1994 y OECD 1995.c.
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DIAGRAMA 1 (a-d)
CHILE: ORGANIZACION DEL S.N.LP.: SUBSISTEMA |

.[.T."FICHAS EB.T. Informacién basica
estandarizada de cada proyecto y del sector
(computarizado).

T.T.2.METODOLOGIAS DE
EVALUACION

1.1.5.BANCO INTEGRADO DE
PROYECTOS

1.2.T. DIPRES y MIDEPLAN
envian a todas las instituciones
publicas el documento
PFSEB.I'

1.2.2. Las instituciones eiaboran
los estudios y antecedentes en la
ficha E.B.1.; los envian a

MIDEPLAN o a SERPLAC?

Ll.2.3. MIDEPLAN (o SERPLAC)
analiza el material y emite
recomendacion

. Proplos
44— Endeudamiento
interno y/o externo

1.3.1. Fondos
Sectoriales

= 1.3.2. Fondos
| 1Propios de las
Empresas del
Estado

1.3.3. Fondo Socia
Presidente de la

Republica
egun el monto del
1.3.4. Fondo Nacional proyecto:
1 | [~ |de Desarrollo Regional MIDEPLAN o
I SERPLAC

1.3.5. Fondos
3 _(Municipales

' "Procedimientos y Formularios para el Sistema de Estadisticas Basicas de Inversion®.
’ Dependiendo de la fuente de financiamiento a que postulen y del monto del proyecto.
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DIAGRAMA 1 (b-d)
CHILE: ORGANIZACION DEL S.N.LP.: SUBSISTEMA 2

[2.1. Presupuesto exploraforio:  La DIPRES fija el marco preliminar global y
la distribucién sectorial y regional con los endeudamientos posibles,

tres aflos siguientes. Aprobacién: Ministerio de Hacienda y proposicion al
Presidente. Perfodo: marzo/junio L

para los

[2.2. Discusién del Proyecto de Presupuesto : En base al resultado
precedente, todas las instituciones preparan sus Presupuestos, incluidos los
proyectos de inversién con recomendacién de MIDEPLAN y/o SERPLAC. Se
discuten con sectorialistas de la DIPRES y MIDEPLAN y representantes de
instancias técnico-normativas tal como la Comisién Nacional det Medio
Ambiente. Aprobacién: Director de Presupuesto. Periodo: julio/agosto.

. Aprobacion del Proyecto de Presupuesto: “Presentacion al Ministro de
Hacienda y al Presidente y Aprobaci6n. Periodo: septiembre.

2.4. Preparacin Proyecto de Ley de Presupuesto: Redaccién y envio por
oficio del Ministro de Hacienda ai Presidente de la Repiblica, con
antecedentes del mensaje Presidencial. El Presidente lo eleva al Congreso

Nacional para su consideracién y debe ser publicada y oficializada el 1/12 de
cada afio. Periodo: septiembre/noviembre.

2.5. Implementacién deTa Ley de Presupuesto: Cada institucién propone a
la DIPRES el desglose a nivel de estudios y proyectos, formulandose la

autorizacién de gasto (Decreto de Asignacién de Fondos: Ministro del ramo y

de Hacienda) *.

1
pag. 17.
% Para el Fondo de Desarrollo Regional el proceso es ligeramente diferente.
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DIAGRAMA 1 (c.d)
CHILE: ORGANIZACION DEL S.N.LP. - SUBSISTEMA 3

3.1. Ejecucidn del Gasto Pablico: La DIPRES propone al

Ministerio de Hacienda un programa de ejecucion mensual

presupuesto. Los estudios y proyectos de inversién figuran con
estimaciones trimestrales de ejecucion. Periodo: diciembre.

del

.2. Seguimiento de Ia ejecuci6n fisico-financiera de los
proyectos de inversion: La ejecucién financiera se controla
computacionalmente a través del B.LP.. La ejecucidn fisica de
manera manual,  con informacién facilitada trimestralmente
por las instituciones. Periodo: 31 de marzo/ 30 de junio/ 30 de
septiembre/ 31 de diciembre.

3.3. Rendicion de Cuenta a Ia Contraloria General de Ia
Repiiblica: las unidades operativas preparan mensualmente
una rendicién de cuentas contable.
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DIAGRAMA 1 (d-d)
CHILE: ORGANIZACION DEL S.N.I.P.: SUBSISTEMA 4

I 4.1.1. Nivel de servicio o Unidad Ejecutora: Nivel de detalle para la
I supervision, seguimiento y avance de la ejecucién. Puntos de control d

actividades e indicadores de verificacién, comparacién fisico-financiera ¥
! entre programado y ejecutado. Desviaciones, causas, propuestas de

correccion.

4.1.2. Nivel de Ministerio: Revision informes mensuales. Evaluacién
continua. Supervision.

4.1.3. Nivel de Mideplan: Preparar y enviar normas e instrucciones.
Seleccionar anualmente los proyectos sujetos a evaluacion ex-
Battir informe final por proyecto. Informe sectorial: (i) logro F
dbjetivos,(ii) estimacién de beneficios, (iii) y los costos de
leoyectos.

4.2.1. Identificacion: Precisar el proyecto, objetivos y factores
endégenos y exdgenos que intervinieron.

4.2.2. Medicién: Esencia de la evaluacién. Direccién y orden de
[ |magnitud de los efectos observados.

_|4.2.3. Confrontacién: Situacién observada con la esperada ex-ante. J

4.2.4. Explicacién: de las diferencias entre lo observado y esperado.
Base de las conclusiones que retroalimenta el roceso y base para
taejora de los proyectos futuros.

4.2.5. Difusién: El propésito de la evaluacién es proveer informacion
a los niveles de decision para mejorar las futuras decisiones.

4.3.1. Permite: Distinguir entre "buenos” y malos proyectos (en
eficacia y eficiencia).

4.3.2. Permite: En base a lo anterior, se objetiviza la "calidad” de la
inversién.

4.3.3. Permite: generar un proceso de cambio, adaptando (i) técnicas
de evaluacion ex-ante, y (ii) todas las etapas del ciclo del proyecto
base a la experiencia.

4.4.1. Debe ser llevada a cabo en un marco en el que los resultados
sean transparentesy reproducibles (manual o guia para estandarizar).

4.4.2. Quien emita las conclusiones debe ser independiente de los

entes que intervienen en la formulacién, evaluacion ex-ante, decision
y ejecucion del proyecto.

Fuente: Elaboracién propia en base a MIDEPLAN, Sistema Nacional de Inversién Pablica y Banco
dintegsadaos, Steo. de Chile, 1996.

C34




En la actualidad se dispone de una importante canasta de metodologias referenciales,
correspondientes a veinte sectores/subsectores™.

El dinamismo en la metodologia se obtiene mediante el calculo, actualizacion y difusion anual de
los Parametros Nacionales a través del documento “Procedimientos y Formularios para el Sistema de

Estadisticas Basica de Inversién™”'.

7. Metas de inversion sectoriales y optimizacion dentro del sector.

El organismo de planificacion nacional es el denominado MIDEPLAN el que, entre otras
responsabilidades tiene la de proponer la metas de inversion publica y evaluar los proyectos de i mversmn
financiados por el Estado.

No obstante, en la practica, es la DIPRES la que tiene a su cargo determinar el marco
presupuestario global, su distribucién sectorial y regional y sefialar los niveles de endeudamiento posible
de cada institucion (lo que incluye los gastos de capital), mediante la realizacién de un anallsls
macroecondmico de la situacion financiera del pais (Diagrama 1.b-d, recuadro 2.1 ).”.

Posteriormente el MIDEPLAN y la DIPRES, en base a proyectos aprobados por el primero,
interactdan en el primer paso de seleccién del ranking optimizado por sectores (Diagrama 1.b-d, recuadro
2.2), como primera etapa del proceso politico de seleccion final.

8. Cobertura Sectorial

El universo de sectores y subsectores comprendidos por el Sistema es amplio 7. Abarca los tres
Poderes del Estado, quedando excluida sélo la institucion Fuerzas Armadas”.

Por otra parte, el andlisis de capital humano es comprendido por el Sistema sé/o en cuanto a su
contenido de activos fisicos.

9. Cobertura Jurisdiccional

Seguramente facilitado por la estructura politica no federal, la cobertura es total.

™ Aeropuertos, Agua potable rural, Agua potable urbana, Alcantarillado, Defensas fluviales, Edificacién publica, Educacién,
Electrificacion residencial, Justicia, Informética, Mantenimiento vial urbano, Muelles y caletas pesqueras, Pavimentacion de
poblaciones, Reemplazo de equipos, Riego, Salud, Saneamiento de titulos rurales, Transporte caminero, Telefonia rural y
Vialidad urbana.

"I MIDEPLAN, pag. 36.

™ Ministerio de Planificaciéon y Cooperacién como Secretaria de Estado (ley N° 18.989), dentro del cual la Division de
Planificacién, Estudios e Inversién tiene en virtud del Art. 4 de la Ley, entre otras responsabilidades, la de ... mantencion de
proyectos del sector piblico y la evaluacion de los mismos. De igual modo le corresponderad evaluar el impacto en el medio
ambiente de los planes y proyectos de desarrollo nacional y regional”.

 MIDEPLAN, 1996, pag. 17.

" MIDEPLAN, 1996, pags. 137/159.

75 Informantes calificados.
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DIAGRAMA 2
CHILE: ESTRUCTURA FUNCIOI\{AL DEL
SISTEMA NACIONAL DE INVERSION PUBLICA (S.N.I.P.)

FLUJO DE LA GESTION DEL SUBSISTEMA ESTADISTICAS BASICAS DE INVERSION (S.E.B.1)

= FUNCIONES ATRIBUCIONES
E g PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA: Aprueba la Ley de
5 5 Presupuestos decreto de asignacién por proyectos
ﬁ realizada por DIPRES.
?.d. MINISTERIO DE HACIENDA: Elabora Ley de
Presupuestos.
MINISTERIO DEL INTERIOR: Aprueba uso de fondos
regionales con recomendacion técnica de MIDEPLAN.
MIDEPLAN: Dicta normas para presentacion y
% evaluacion de proyectos. Revisa y analiza pro- yectos.
S Informa recomendacion técnico- econémica de los
&:’ proyectos al Ministerio de Hacienda e Instituciones
5 involucradas,
';’ MINISTERIOS: Prepara, evalia y selecciona los P.1.°5 y
z los envia a MIDEPLAN.
EMPRESAS:Prepara, evaliia y selecciona P.I.
OFICINAS MINISTERIALES PLANIFICACION:
Revisan P.I. provenientes de servicios dependientes.
el SERVICIO NIVEL NACIONAL: Prepara y evalda P.I.
[ INTENDENCIA: Selecciona P.I. provenientes de
Gobernaciones y Secretarias Regionales Ministeriales los
que presenta a MIDEPLAN. En el caso de proyectos
municipales recomendados por SERPLAC, les otorga su
aprobacién.
< CORE: Aprueba y modifica presupuesto de inversiones
z del Fondo Nacional de Desarrollo Regional. Prioriza
(]
o proyectos del FNDR.
r‘-‘d SERPLAC: Revisa y analiza proyectos e informa
2 recomendacion técnica a Intendencia.Recomien-
';‘ proyectos municipales. Recomienda proyectos regionales
z y sectoriales para montos inferiores a un valor
determinado anualmente por MIDEPLAN.
[SECRETARIA KEGIONAL MINISTERIAL:Selecciona P.Ly los presen- ta a
________________ l b e e e —__lIntendencias o Ministerios.
] DIRECCION REGIONAL PLANEAMIENTO: Revisa P.I. provenientes de
2 servicios regionales dependientes y SEREML
G SERVICIO NIVEL REGIONAL: Prepara y evalaa P.1.
z GOBERNACION: Selecciona P.I. y los presenta a Intendencia. Recibe a su
5 vez la recomendacion de Intendencia e informa a unidades pertinentes para
E ejecucion del proyecto.
2 DELEGADO PROVINCIAL: Asesora a la Gobernacion en todas las materias
g relacionadas con P.I.
z MUNICIPALIDAD: Selecciona proyectos presentados por la comunidad y los
envias a SECPLAC para su andlisis, preparacion y evaluacién, para
_____ posteriormente ser enviados a las Gobernaciones e Intendencias para su
aprobacion.
CONCEJO MUNICIPAL: Aprueba el presupuesto de inversiones municipales.
= SECPLAC: Recibe proyecto del Alcalde para su revision, preparacién y
z evaluacion.
2 DIRECCION DE OBRAS: Ejecuta y contrata a terceros proyecios
8 recomendados por SERPLAC y aprobados por ¢l Intendente.
2 COMUNIDADES: Plantean necesidades que se traducen en ideas de
';‘ proyectos.
z
f——————  Envia Proyectos de Inversién
= |Informacién y/o recomendaclén Proyectos de Inversién

V-1 OMP: Oficinas Ministeriales de Planificacién. > Concejo Regional.
4 Secretaria Regional Ministerial de Planificaciéon y Coordinacién. * P.I.:Proyectos de Inversion
Fuente: MIDEPLAN Sistema Nacional de Inversiéon Piablica y Banco Integrado de Proyectos, Stgo.de Chile, 1996.
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Las funciones de decisién (Gobierno: decision y seleccién sobre qué estudios o proyectos realizar),
ejecucion (Administracién: identificacion, formulacién, evaluacién y ejecucion) y de coordinacion
(Asesoria: coordina y compatibiliza las decisiones de inversion entre los niveles de Gobierno y
Administracién — revisa técnicamente los estudios y proyectos que postulan a financiamiento y emite
recomendacion), estin presentes en cuatro niveles de gestién: nacional, regional, provincial y comunal.

La primera de ellas esta conformada por el Presidente, los Ministros, los Intendentes Regionales,
los Gobernadores Provinciales y los Alcaldes. La segunda es ejecutada por los ministerios, servicios,
empresas ¢ instituciones puablicas, como asimismo por las municipalidades y servicios regionales. La
tercera la lleva a cabo el MIDEPLAN.” El Diagrama 2 muestra la sintesis expuesta.

10. Tratamiento del Medio Ambiente:

El disefio de la politica ambiental del pais estd a cargo de la Comisién Nacional del Medio
Ambiente” la que articula su funcién mediante Subcomisiones Sectoriales (Subcomisiones Ambientales
en cada ministerio y otros organismos publicos con competencia ambiental) y Comisiones Territoriales
(Comisiones Regionales y Provinciales).

En el marco de la misma y por imperio de su Ley de creacién, al MIDEPLAN le corresponde
evaluar el impacto en el medio ambiente de los planes y proyectos de desarrollo nacional y regional’®. En
la practica, esto se realiza sélo en el marco de disposiciones de la Comisién especifica mencionada™.

11. Tratamiento de créditos bilaterales:

Existe la determinacién de que (1) los andlisis sectoriales se centren en el disefio y la cuantificacion
de nuevos proyectos de inversiéon que puedan ser susceptibles de ser financiados parcialmente con
préstamos, (ii) tales proyectos deben ser incorporados al Sistema Nacional de Inversiones y
consecuentemente, probar su factibilidad técnico-economica en las instancias definidas por el
MIDEPLAN, (iii) una vez determinados los proyectos factibles y prioritarios en cada sector y
considerando las restricciones generales del programa macroeconémico del Gobierno, el Ministerio de
Hacienda podra autorizar la negociacién y contratacion de un crédito especifico®.

12. Adquisicion y/o arrendamiento de equipos o contratacion de servicios de procesamiento de datos:

Toda adquisicién de equipos y elementos complementarios que signifiquen una inversion igual o
superior a U$S 20.000, y todo alquiler de tales productos o servicios que signifique una erogacion igual o
superior a U$S 15.000, debera contar previamente con la evaluacion técnica e informe favorable del
MIDEPLAN.®

" Para una ampliacién sobre las funciones que cumplen en el sistema las distintas instituciones y organismos véase
MIDEPLAN, 1996, pags. 15/19.

7" Creada por Decreto Supremo N° 240 del 05.06.90.

" MIDEPLAN, 1996, Pag. 60.

™ Informantes calificados.

8 Contenido basico del punto 3 del Oficio Circular N° 37/38 del 25.06.90 que establece los procedimientos para negociacion,
autorizacion y contratacién de préstamos externos.

¥ Ibidem.
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13. Seguimiento de la ejecucion fisico — financiera

La informacién de avance tanto fisico como financiero (Diagrama 1.c-d, recuadro 3.2), se canaliza
trimestralmente a través del Banco Integrado de Proyectos (BIP).*

Este aspecto del Sistema aparece como el menos logrado, tal como el propio MIDEPLAN lo ha -
sefialado®:

(i) No existe en Chile un proceso de seguimiento completo de los proyectos y programas en el
sentido que permita estimar los gastos necesarios para finalizarlos, de la relacion de lo que queda por
erogar y lo que ya se erogo y, principalmente, del comportamiento estimado de los beneficios potenciales.

(ii) Debido a lo anterior, no existe forma de juzgar sobre la marcha si la decision de invertir sigue
siendo vdlida, si es necesario introducir cambios en el proyecto o programa, o si es preferible cancelarlos
definitivamente.

(iii) De manera similar, no existe un sistema institucionalizado que permita, una vez concluido el

proyecto o programa, verificar si se comportan como se planificd, si existen desviaciones significativas
entre lo pronosticado y la realidad, y en su caso, sus causas.

(iv) Esto inhabilita una rica forma de aprendizaje: la experiencia. No hay memoria institucional
que permita mejorar las metodologias de evaluacion ex ante, la ejecucion de los proyectos o programas, y
medir (controlar) la calidad de los mismos. ' L

Dos circunstancias hacen prever que en un plazo razonable sea posible cubrir este vacio:

(i) MIDEPLAN ha realizado los primeros esfuerzos en el disefio de un proceso de Seguimiento y
Evaluacién Expost, asi como en una metodologia para la Evaluacion Expost de proyectos, todo lo cual es
considerado como parte componente del S.N.I.P. (Diagrama 1.d-d).

(i) El Gobierno de la Republica de Chile ha legislado y se encuentra en el tercer afio de
implementacion, un sistema de Evaluacion por Resultados y Desempefio, /o que necesariamente implica
cuantificar la performance de los proyectos de inversion.

3.1.2. Paises con incipiente experiencia: el caso de Colombia

1. Legislacion

La Constitucién de la Republica de Colombia* en su Titulo XII, Capitulo 2, establece que “Habrd
un plan nacional de desarrollo conformado por una parte general y un plan de inversiones de las
entidades publicas...", con lo que el tema adquiere la fortaleza del rango constitucional. Cumplimentando*
la disposicién de la misma (Art. 342), la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo® establece la organizacion

% Oficio Circular anual de la Direccién de Presupuesto del Ministerio de Hacienda.
5 MIDEPLAN, 1996, pag. 50.

# Art. 339, Capitulo 2 del Titulo XII

85 Ley N° 152 del 15 de Julio de 1994.
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institucional, principios, niveles y tiempos de decision para su puesta en practica, prestando especial
énfasis a los planes de inversion publica. El plan nacional de inversiones se expedird mediante una ley
que tendrd prelacion sobre las demds leyes.™

Paralelo a esta situacién macro, ¢l Nuevo Estatuto Orgénico del Presupuesto de 1989* redefinié
todo el proceso presupuestario y obligo a registrar los proyectos que postulasen al Presupuesto General de
la Nacion en el “banco de proyectos de inversion™ (BPIN). El decreto reglamentario del BPIN* termina
por consolidar legalmente el Sistema estableciendo su operacién y los distintos flujos de informacién. El
mismo dispuso la expedicion del Manual de Operacion y Metodologias, cuya primera version fue
distribuida en septiembre de 1990. La Ley Orgénica del Plan de Desarrollo, de 1994, incorpora al BPIN
como instrumento del mismo®.

A partir de 1994 se organiza el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestién y Resultados
(SINERGIA)” el que procura implementar una cultura de resultados e incentivos por desempefio en fodos
los organismos de la Administracién Publica, como medio de control e incremento de la calidad y
eficiencia del gasto publico. Al abarcar todo tipo de gasto (corriente y/o de inversion) comprende
complementariamente al Sistema de Inversion Publica en dos ordenes: (i) cubre el gasto corriente, y (ii)
acentua el énfasis en cuanto a resultados y desempefios en los gastos de inversion. ‘

2. Objetivo explicito

Para la implementacién de los lineamientos del plan de Desarrollo, el que incluye el Plan de
Inversiones y en cumplimiento de los planes de accion, se deberd optimizar el uso de los recursos
financieros, humanos y técnicos necesarios, teniendo en cuenta que la relacion entre los beneficios y
costos que genere sea positiva91 y socioeconomicamente susceptibles de ser financiados con recursos del
presupuesto general de la Nacion9?.

3. Concepto de inversion

No esté particularizado en la legisiacion.

4. Criterios determinantes y caracteristicas

(1) Que el proyecto sea consistente con las proyecciones de ingresos y de financiacion, de acuerdo
con las restricciones del programa financiero del sector publico y de la programacion financiera para
toda la economia que sea congruente con dicha estabilidad?3.

“ Art. 341 de la Constitucion de la Reptblica. Dicho mandato es conflictivo con lo establecido reiteradamente por la Ley N°
152 de 1994 cuando dictamina la Prioridad del Gasto Pablico Social (arts. 3.e y Art. 38).

¥ Ley N 38 del 21 de abril de 1989.

* Decreto 841 del 20 de abril de 1990.

¥ Ley 152, art. 27 y sguientes.

* Ley 152 de 1994, Arts. 1, 4, 17, 29, 31,38, 44 y 49; CONPES 1994; DNP, 1995, 1994.c y SINERGIA - Version 1.0., y
Escovar Gémez, S.

' Ley N 152 de 1994, Art. 3.k.

2 Ley N 152 de 1994, Art. 27.

% Ley 152 de 1994, Art. 3.d.
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(ii) Deben tener una relacion efectiva con las estrategias y objetivos establecidos en el Plan de
Desarrollo.

(iii) Deben ser eficientes, definiendo una situacion tal como aquella en que la relaciéon entre los
beneficios y costos sea positiva.

Tampoco en el caso de Colombia existe un tratamiento especifico en cuanto a incertidumbre y

riesgo, por lo que los indicadores son expresados en términos de la mejor estimacion (certeza), al igual
que en Chile. :

5. Componentes y Proceso

Como se expreso, el sistema de inversiones publicas estd implicito e inserto en los mecanismos
para la elaboracién, aprobacion, seguimiento, evaluacién y control de los Planes de Desarrollo-y en el
Sistema Nacional de Evaluacién de Gestion y Resultados (SINERGIA).

La columna vertebral del mismo estd constituida por la herramienta denominada Banco de
Programas y Proyectos de Inversion Nacional (BPIN) a cargo del Departamento Nacional de Planeacion
(DPN), quien es el encargado de conceptuar los programas de inversién presentados por las distintas
instituciones y registrarlos en el BPIN, asi como de mantener actualizada la informaciéon®™. El BPIN
constituyé la primera etapa del Sistema Nacional de Gestion de Proyectos buscando el montaje de los
bancos en departamentos, distritos y municipios mayores de cien mil habitantes. En febrero de 1995 se

inicia el montaje de la Red Nacional de Bancos de Programas y Proyectos abarcando todas las entidades -
territoriales®.

6. Metodologias de evaluacion
Se destacan dos conclusiones:

(i) La metodologia aplicada incluye la evaluacidn financiera, por una parte y la en ella denominada
evaluacién social, por la otra. Esta ultima toma como numerario a la contribucion del proyecto al
crecimiento del ingreso nacional?0. De las metodologias de evaluacion”, al utilizar Relaciones de Precios
Sociales (RPS), se desprende que la valuacion de dicho ingreso es a precio de frontera (internacionales) y -

no domésticos. Esto implica que la contribucion del proyecto al ingreso nacional estd valuada en divisas
expresadas en moneda doméstica, “a la Little/Mirrlees”.

(i1) Los Parametros Nacionales, a pesar de denominarse Relaciones de Precios Sociales (RPS), al
igual que en el caso de Chile, no incorporan los efectos distributivos. Consecuentemente, a pesar de que el

% Véase Ley N 152 de 1994, Art. 27; ILPES 1993.d y 1993.f; DPN 1994.a 'y 1994.b; Mejia F., 1992.
° DNP 1997.

% Véase Mejia, F., 1992, pag. 70.

97 Véase DNP 1994a y 1994.b; Mejfa, F., 1992 o ILPES 1992, y DNP 1993. No obstante, produce cierta confusién la expresion
de una RPS de la divisa igual a 1,18 (en pag. 29 del DNP 1993), en virtud de que dicho valor, suponiendo una moneda
doméstica sobrevaluada, implicaria una relacién inversa a la que determina el concepto de RPS (véase Powers, Terry, 1981),
sugiriendo la intencién de expresar un precio doméstico y no un precio de frontera.
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sistema tiene como objetivo evaluar socioeconomicamente, en la practica la evaluacion es econdmica (de
eficiencia) y no social. Mas aun, el andlisis econdmico realizado no considera efectos indirectos,
externalidades o intangibles.

Las instrucciones metodolégicas no brindan explicitacion de medicion y/o valuacion de efectos
distributivos, por lo que inferimos que su consideracion (atn no sélo sin valuarlos relativamente sino sin
indicarlos) queda a cargo de instancias de nivel politico subsecuentes a la intervencién del Departamento
Nacional de Planeacién.

Asimismo, la asignacion de inversion del Presupuesto General de la Nacion se realiza en dos tipos
de proyectos diferentes, nominados como “Proyectos tipo A” y “Proyectos tipo B”. Los del primer tipo,
correspondientes a produccion de bienes y servicios donde no existe divisibilidad en el proceso de
inversion y existen beneficios cuantificablies y valorizables, se enfocan mediante analisis costo/beneficio
con las restricciones mencionadas. El segundo tipo, que corresponde a proyectos donde cada fraccion de
la inversion genera beneficios y éstos son dificilmente cuantificables o valorizables, se los trata mediante

analisis de costo efectividad®.

: El Banco de Proyectos de Inversion Nacional ha generado un paquete importante de metodologias
sectoriales o subsectoriales que ascienden a un nimero de dieciocho®.

No hemos observado disposiciones de actualizacién de los Parametros Nacionales que le pudieran
brindar dinamismo al sistema.

También es destacable que, en general, se utiliza el criterio costo efectividad para la mayoria de
los sectores. Cuando la valoracién de los beneficios es directa, se aplica costo beneficio. Ejemplo de
sectores tratados via costo beneficio son transporte, energia, comercializacion de bienes agricolas, pequefia
y gran irrigacion'®.

7. Metas de inversion sectoriales y optimizacion dentro del sector

Partiendo'® de (i) la informacién de operacion de caja y tomando en cuenta las metas del Plan
Nacional de Desarrollo, se proyecta la situacion financiera del Sector Publico para los dos afios siguientes.
(1) Con el agregado de los parametros para la politica de endeudamiemto se calculan los requerimientos
de financiamiento que implica el escenario fiscal. De ser necesario, (iii) las metas son ajustadas hasta

llegar a un escenario “sano” tanto en lo fiscal como en lo cambiario Yy monetario, conformandose el
denominado Plan Financiero (PF).

%8 Véase DNP, 1994.a.

% Véase DNP, 1994 b: Metodologia General, Infraestructura de establecimientos de salud, Infraestructura educacional, Agua
potable en cabeceras municipales, Caminos vecinales, Transporte (HDM), Agua rural, Establecimientos carcelarios existentes,
Tribunales y despachos judiciales existentes, Transmisién, subtransmisién y distribucién eléctrica, Pequefia irrigacion, De
comercializacion regionales, Cuarteles de policia, Metodologia simplificada, Formulacién de programas de inversion, Medio
ambiente, Estudios de investigacion. :

1% Informacion del DNP del 25.7.97.

1 yéase Ley 152, ILPES 1993.f, p. 12 y Valenzuela, Luis C., pags. 16 /29.
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El PF, (iv) aprobado por el Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS), conjuntamente con el
Proyecto de Finanzas Publicas, el Proyecto de Endeudamiento Externo y la Cuota de Inversion, (V) se
presenta a la consideracion del Consejo de Politica Econémica y Social. Esta Cuota de Inversion es la base
para que los organismos presenten al DPN sus Proyectos de Plan Operativo Anual de Inversién para su
evaluacion, aprobacion e incorporaciéon al BAPIN. Este ultimo Plan (vi) es sometido a la consideracion
del CONFES y posteriormente incorporado por la Direccién Nacional de Presupuesto al proyecto de Ley -
de Presupuesto, (vii) el que serd elevado a la consideracion del Congreso Nacional.

La optimizacién tanto sectorial (Ministerios) como territorial (regiones)'® se produce al tener que
superar cada proyecto el proceso del Sistema el que incluye la necesaria seleccion dado que le regla sera
que la demanda de financiamiento superara constantemente a la disponibilidad del mismo (e/ BAPIN
obliga a explicitar la relacion entre prioridades y recursos).

El Congreso Nacional puede establecer modificaciones al Plan de Inversiones requiriéndose en

dichos casos, aprobacién por escrito del Gobierno nacional por conducto del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico'”. :

El procedimiento reduce los grados de libertad de la discrecionalidad en la toma de decisién de
inversion, en tanto y en cuanto su aplicacion en la prdctica no presente debilidades.

8. Cobertura Sectorial

Con la excepcién de los Poderes Legislativo y Judicial, comprende a todos los sectores de la
Administracién Central buscandose que sea aplicable también a las empresas publicas con participacién
privada. ;

9. Cobertura Jurisdiccional :

En cuanto al BPIN (el Sistema) la cobertura es total, al igual que en el caso de Chile facilitada por
la organizacién politica no federal,'™ existiendo una coordinacién interjurisdicional en el marco del Plan

de Desarrollo'®.

Mas aun, la Ley Orgéanica del Plan de Desarrollo establecié “...que las entidades territoriales, a
través de sus organismos de planeacion, organizardn y pondrdn en funcionamiento bancos de programas
y proyectos...Los programas y Proyectos que se presenten con base en el respectivo banco de proyectos
tendrdn prioridad para acceder al sistema de cofinanciacion ...”106, No obstante, al presente se
encuentra demorada su extension.'”’

192 y¢ase Capitulos VIII a X de la Ley 152.

1% Esto en el marco de la aprobacion del Plan de Desarrollo (ley 152, art. 22). .
'% Véase Ley 152, Capitulos VIII al X y Vasco M..

1% Ley 152, art. 47. .

1% Ley 152, art. 47.

1% Ley 152, art. 49 y DNP, 1997.

' Para una discusién sobre los problemas de la inversion péblica enmarcados en el concepto "centralismo vs.
descentralizacion” en Colombia véase Vasco M., en especial el punto 2.3.3. También véase Saldarriaga G, Sanin Angel, H., p.
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10. Tratamiento del Medio Ambiente

El tema se encuentra tratado en el desarrollo de metodologias para la identificacion, preparacion y
evaluacion de proyectos (i) de conservacion de recursos naturales, (ii) de manejo de los recursos naturales,
(iii) de calidad ambiental y (iv) de investigacion. estudios, informacidén, educacién, capacitacion,

- participacién comunitaria o fortalecimiento institucional relativos al medio ambiente'®,

. 11. Seguimiento de la ejecucion fisico-financiera

Se cuenta con un Mbdulo de Ejecucion Presupuestal y un Mddulo de Seguimiento Fisico-
Financiero de Proyectos'®, los que permiten contar con un nutrido conjunto de valiosos informes entre los
que se cuentan (i) indicadores de avance fisico y financiero, (ii) indicadores incrementales y (iii) con
indicadores de avance fisico temporal'"’.

No obstante este desarrollo técnico y legislativo existen dudas en su aplicacion. En 1993 los
modulos estaban concluidos y su implementacion se encontraba supeditada a la selecciéon de proyectos a
seguir por parte de las diferentes Unidades Técnicas del DNP'"'. Por otra parte, recién en 1997 se estd
implantando un sistema de seguimiento de los proyectos que le permita a las entidades mirar no solo el
cumplimiento de los objetivos propuestos en cada proyecto sino también su contribucion de los objetivos
de la entidad, los cuales quedan plasmados en el informe de avance del Plan Indicativo! 12,

3.1.3. Paises con incierto desarrollo

El adjetivo de incierto es nuestro y se refiere a las dudas que nos genera la informacién disponible

tanto como a las certezas que surgen de la misma en relacion al resultado esperado de las experiencias en
curso, en términos de eficacia y eficiencia.

3.1.3.1. Bolivia

1. Legislacion

La institucionalizacién del SNIP data de 1990, cuando con la promulgacién de la Ley 1178
(SAFCO) se crean los Sistemas Nacionales de Planificacion, Inversion Publica, Adminsitracion y Control.
En 1993 se define al Ministerio de Hacienda como Organo Rector del SNIP y se integra a éste con los
sistemas de Administracion Financiera del Estado, descentralizando las funciones de inversién publica y el

financiamiento externo en base a criterios sectoriales. Pero recién en 1996 se establecen las Normas
Basicas del Sistema Nacional de Inversion Puablica.'?

17.

1% Véase ILPES, 1993.d.

' Véase ILPES, 1993.a.

"' Véase ILPES, 1993.¢, 1993.c y 1993.b.
HEILPES 1993.f, pag. 96.

"'? Informacién del DNP del 25/7/1997.

' Resolucién Suprema (RS) N°2!6768, La Paz, 18 de Junio de 1996.
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2. Objetivo explicito

Asignar los recursos publicos a los proyectos de inversion mas convenientes desde el punto de
vista econdmico y sociall 14,

3.Concepto de inversion .

Todo gasto de recursos de origen publico destinado a incrementar, mejorar o reponer las-
existencias de capital fisico de dominio publico y/o de capital humano, con el objeto de ampliar la

capacidad del pais para la prestacién de servicios o produccion de bienes. Incluye las actividades de
preinversion.'"”

4.Criterios determinantes y sus caracteristicas

v

(i) Centralizacién normativa y descentralizacion operativa: la seleccion metodoldgica global y los
respectivos parametros nacionales corresponde sean desarrollados por el Ministerio de Hacienda, mientras
que las metodologias en particular, bajo las instrucciones del primero, estan a cargo de las Secretarias

Nacionales y las entidades bajo sus jurisdicciones''®.

(i1) Apoyar la idea de que la toma de decisiones de inversion se base en criterios de asignacién
unicos para todos los proyectos, evitando asi la discrecionalidad en el uso de los recursos publicos.

(iii) Deben guardar relacién con los Planes y Estrategias de Desarrollo Nacional, Departamental o
Municipal.

(iv) Responsabilidad por resultados : las mdximas autoridades ejecutivas de las entidades publicas
tienen la obligacion de responder por la generacion o no de los beneficios que se estimé lograr con cada

proyecto'"”.

(v) Sostenibilidad operativa : una vez concluida su fase de ejecucion, deben contar con los recursos
financieros que garanticen su funcionamiento y, en consecuencia, generen los beneficios estimados en la
fase de preinversion. .

5. Componentes y proceso

Las Normas Basicas establecen en cabeza del Ministerio de Hacienda''® la responsabilidad de
desarrollar instrumentos de (i) procesamiento de informacién, (ii) preinversion y administracién de

proyectos, (iii) control de la asignacién de recursos, (iv) cofinanciamiento y (v) capacitacion y asistencia
técnica.

114 RS, Ob. Cit., art.2°. x
115 RS, Ob. Cit., art. 8°.

16 RS, Ob. Cit, arts. 17°%) y 19° a).

' No logramos particularizar en qué consiste dicha responsabilidad.

18 yéase GTIC.
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/

En materia de procesamiento de informacién el SNIP cuenta con el Sistema de Informacién sobre
Inversiones (SISIN) que se constituye en el Banco Integrado de Proyectos (BIP) de fodas las entidades del

sector publico. Dicho BIP se encuentra en pleno funcionamiento'"”.

6. Metodologias de evaluacion

En las Normas Bésicas no se explicita la metodologia a emplear. Observando la orientacién
exhibida en los temas de capacitacion, deducimos que el objetivo a alcanzar es la maximizacion del
excedente del consumidor, "a la Dasgupta, Margliny Sen".

No esta explicitado qué se entiende por " punto de vista economico” por una parte y “social”, por la
otra, por lo que se presume existiria similar confusién que la mencionada para el caso de Chile y
Colombia, al menos desde el punto de vista tedrico.

7.Metas de inversion sectoriales y su optimizacion

En el marco de las instrucciones del SNIP, cada Ministerio es responsable de establecer las
politicas de inversién para su sector en un todo de acuerdo con el Plan General de Desarrollo Econémico y
Social (y de cofinanciacién con las Prefecturas y Gobiernos Municipales cuando corresponda a su
sector), agregar y compatibilizar el presupuesto de inversién preparado por las Secretarias Nacionales,
evaluar y priorizar los requerimientos de financiamiento.

8. Cobertura Sectorial

Total. No se identificaron exclusiones explicitas.

9. Cobertura Jurisdiccional

Total, comprendiendo los niveles nacional, departamental y municipal, para los cuales las Normas
Basicas detallan las respectivas competencias.

10. Tratamiento del Medio Ambiente

Al tratarse el ciclo de los proyectos en las Normas Basicas, se establece que en la Fase de
Preinversion se debera incluir e/ cdlculo de los indicadores de evaluacion ambiental, entre los necesarios
para decidir sobre la viabilidad'*.

11. Seguimiento de la ejecucion fisico financiera

Las Normas Bésicas responsabilizan de su ejecucion a las Secretarias Nacionales (art.19, inc.f), los
Fondos de Inversién y Desarrollo (art. 20, inc.g) y Prefecturas Departamentales, Gobiernos Municipales y
Entidades Dependientes (art. 21, inc.f), quedando la evaluacién de dichos seguimientos en manos de los

"9 Segiin informantes calificados.
120 RS, Ob. Cit,, art.15° inc.6).
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Ministerios correspondientes (art.18, inc.e) y, por Gltimo, en cabeza del Ministerio de Hacienda como
Organo Rector del sistema, la responsabilidad de realizar revisiones selectivas de tales seguimientos'*'

Este no es un tema menor. No disponemos de informacién suficiente sobre la metodologia
empleada ni de sus resultados por lo que estamos imposibilitados de apreciar su eficacia.

3.1.3.2. Argentina
I.Legislacion . . .

El Sistema de Inversiones Publica es complementario e integrado a la administracion financiera y
control de gestion del Sector Pliblico Nacional'”. El SNIP est4 creado por Ley 24.354 promulgada el 22
de agosto de 1994 (corregida por el Decreto 1427/94 promulgado el 29/8/94) y regulado por el Decreto
Reglamentario N° 720 del 22 de mayo de 1995.

2.Objetivo explicito

Son objetivos del SNIP (i) la iniciacién y actualizacién permanente de un inventario de proyectos
de inversién publica nacional, (ii) la formulacion anual y (iii) la gestién del Plan Nacional de Inversiones
Publicas'®. En los considerandos de la Ley se expresa que la justificacion de las inversiones ptblicas "...se
debe hacer teniendo en cuenta la repercusion productiva futura de los activos que forma y un destino e
impacto social y ecologico compatible con los objetivos del Estado". Asimismo, que es esencial que el
Sector Publico Nacional "...esté capacitado para asignar los fondos invertibles en los sectores y en los
proyectos con maxima rentabilidad econémica y social”.

3.Concepto de inversion

La aplicacion de recursos en todo tipo de bienes y de actividades que incrementen el patrimonio de
las entidades que integran el sector publico nacional, con el fin de iniciar, ampliar, mejorar, modernizar,

. . . » . 124
reponer o reconstruir la capacidad productora de bienes o prestadora de servicios .

4.Criterios determinantes y sus caracteristicas
Resaltan los siguientes:

(i) Los proyectos deben ser formulados y evaluados segiin los principios, normas y metodologias-

establecidas por el Organo Responsable del SNIP'® (OR), incluyendo las construcciones por

administracién, contratacion y peaje'”.

2! No se conté con informacién sobre el eventual sistema empleado para el seguimiento ni tampoco sobre su real y efectiva
aplicacion en la practica.

22 Conceptos integrantes de los considerandos de la elevacion del proyecto de ley al H.Congreso de la Nacion, Mensaje 585 del

PEN.

'Z Ley, art. 1°.

1241 ey, art, 2°.

'# El art. 2° del DR dispone que el Organismos Responsable del SNIP ser4 Ia Direccién Nacional de Inversion Publica y
Financiamiento de Proyectos, de la Secretaria de Programacién Econdmica del MEYQYSP. Por otra parte, el art. 1° determina’
que esta ultima Secretaria serd la Autoridad de Aplicacién de la Ley que crea el SNIP.

% Ley, art. 5. A la fecha de escribir este trabajo, a pesar de la legislacion, no se encontraban en la 6rbita del SNIP ni el
legendario proyecto binacional de la Represa de Yacyretd, ni tampoco el proyecto del Puente Buenos Aires- Colonia. Este
ultimo esté a cargo de una Comision Binacional que ya lleva doce afios de consideraciones (desde 1985/86).
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(i) La propuesta de seleccion la realizard el OR en coordinacion con los correspondientes

organismos integrantes del sector publico nacional, sobre la base de la tasa de retorno individual y
social 127

(iii) La Secretaria de Programacién Economica elevard la propuesta del Presupuesto Anual de
Inversiones y de otorgamiento de avales del Tesoro Nacional a la Secretaria de Hacienda.

(iv) El OR con la Direccion Nacional de Presupuesto compatibilizardn los presupuestos
seleccionados, con los créditos asignados a cada jurisdiccion.

(v) Igual procedimiento seguiran los proyectos de inversion de las organizaciones privadas o

publicas que requieran del sector publico nacional transferencias, subsidios, aportes, avales, créditos y
demads beneficios.

(vi) El Plan Nacional de Inversiones Publica se formulard anualmente, con proyeccion trienal. El
Plan Anual formara parte del proyecto de Ley de Presupuesto General de la Administracion Nacional. El
Plan Plurianual sera informacion complementaria de la Ley de Presupuesto'?®

5.Componentes y procesos

El componente basico del SNIP es ¢l banco integrado de proyectos (BAPIN) cuya funcion es el
mantenimiento y actualizacién permanente del inventario de proyectos de inversién publica en los
términos del art. 5°, inc e) de la Ley y el art. 3° del DR.

6. Metodologias de evaluacion

En la legislacion existen s6lo dos referencias a la metodologia a emplear . La primera es la que
establece que los proyectos deben ser formulados y evaluados segun los principios, normas y
metodologias establecidas por el Organo Responsable del SNIP .

La segunda, la que dispone que la seleccion de los proyectos se realizard sobre la base de la tasa
de retorno individual y social.

Respecto a la primera, cabe expresar que :
(i) Cumpliendo su cometido, la AA establecid' :

(i.1). Que las metodologias seran las en uso por los organismos integrantes del sistema de
Naciones Unidas y del sistema Interamericano o alternativamente, las que elabore el OR. En cuanto a
Naciones Unidas es conocida la preeminencia del trabajo de Dasgupta, Marglin y Sen, pero no parece facil

127 Ley, art. 9.
"3 Ley, arts. 12 y 14/ DR art. 13.
'¥ Res. N° 110/96 de la Secretaria de Programacién Economica.
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determinar cuales estan en uso ( si es que lo estan ) tanto en términos generales como sectoriales/30
Igual incertidumbre provoca la mencién de las en uso en el sistema Interamericano ya que no esta
especificado a qué "sistema Interamericano 131 se refiere.

~ Por otra parte, al presente el OR no ha elaborado ninguna metodologia. Lo descripto
nos conduce a las siguiente reflexiones :

(a) ;Como podemos saber cudl es la metodologia aplicada, realmente? Sera en
verdad, "a la Dasgupta, Marglin y Sen" 6 a la "Little/Mirrlees" (ya que ésta de hecho
esta comprendida en el concepto "en uso ...." ?

(b) (Cémo se compatibilizan los enormes grados de libertad que tienen en su
aplicacion cualquiera de tales metodologias? Esta compatibilizacion queda sujeta a la
discrecionalidad del evaluador y/o del funcionario de la OR que atiende el proyecto? .
Debe tenerse en cuenta que dichos grados de libertad, usados de una o otra manera,
pueden transformar en viable un proyecto no viable y viceversa.

(c) Si se usaran distintas metodologias (o variantes de ellas) como sugiere el esquema,
(,cOmo pueden compararse proyectos que compiten por el mismo presupuesto?

(d) ;Qué grado de confusion y consecuente pérdida de productividad y eficacia
puede provocar esta amplitud en los que tienen que tener claro qué se busca ? Estos
son, los evaluadores por una parte y los tomadores de decision por la otra ( no nos
olvidamos de los ciudadanos ). :

(e) ;Qué grados de credibilidad (pérdida de credibilidad) le otorgan al Sistema estos
problemas?

(i.2). En el mismo cuerpo legal determina los precios de cuenta (Parametros Nacionales)
que deberan ser utilizados en la formulacién y evaluacion de proyectos, para bienes y servicios, tasa de
descuento y mano de obra no calificada.

El ajuste que se realiza sobre bienes y servicios tanto transables como no transables es s6lo
el correspondiente a impuestos indirectos tanto nacionales como provinciales, excluyendo los municipales. *
El ajuste se realiza a través de lo que se denomina Relacién de Precios de Cuenta (RPC)'*

% Si observamos el programa de coémputos tipo para evaluacién de proyectos que dispone ONUDI, el Confar III - Expert, se

advierte que el mismo permite evaluar econdmicamente un proyecto mediante las siguiente opciones metodolégicas (i) " a la

Dasgupta, Marglin y Sen", (ii) "a la Little/Mirrlees" y (iii) por el "método de los efectos” (véase Unido, 1977, pag. 4). Esto

podria implicar que por parte de Naciones Unidas estas metodologias “estdn en uso”, pero si la AA aceptase la aplicacion del

método de los efectos (como en realidad puede legalmente hacerlo) tendriamos mucho mds para decir al igual que Balasa B.,

1976 y 1977, a pesar de la defensa de Chervel M., 1977. 2
' Como "sistemas interamericanos" a/ menos podemos pensar en dos: la O.E.A. por una parte y el Banco Interamericano de

Desarrollo por la otra. Referido a este tltimo, basta con observar el material elaborado por su Unidad de Metodologia para

advertir que el mismo tanto puede utilizar la metodologia de Dasgupta, et.al. como la de Little/Mirrlees. ’
2 No se debe confundir con igual expresién del instrumento utilizado en la metodologia L/M. En ésta la RPC es ¢l cociente

ponderado agregado de los precios de frontera sobre precios domésticos, ya sea para un sector, actividad o por tipo de gasto

(véase Powers, T. A., 1981). En este caso es el cociente entre el precio doméstico neto de impuestos internos (excepto

municipales) sobre el precio doméstico de cada bien o servicio, esto es, la inversa del anterior.
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Sobre la mano de obra no calificada, el ajuste se realiza asimismo mediante una RPC
establecida diferencialmente para cinco regiones del pais. Presumimos que la metodologia de calculo es
similar a la de bienes y servicios, esto es, de los salarios se netean impuestos al trabajo, a pesar de que los
valores resultantes parecen no estar acorde a este concepto.

A la tasa de descuento, aportando mayor imprecision, se la denomina “tasa de interés o
descuento social” y se define su precio de cuenta en la cifra del 12% anual.

Asimismo, si se trabaja a precios domésticos como parece ser, llama poderosamente la
atencion la falta de mencién al Precio de Cuenta de la Divisa (PCD). Al no hacerlo, implicitamente se esta
definiendo que el PCD es igual al Tipo de Cambio Oficial (TCO), lo que a todas luces aparece como

incorrecto'®.

Recientemente se ha derogado' esta explicitacion de los Pardmetros Nacionales con el
fundamento de "que como resultado de la experiencia en la utilizacion de los Precios de Cuenta .surge la
conveniencia de no explicitar taxativamente dichos precios de cuenta en una norma., atento a que resulta
necesario revisarlas permanentemente”.

Nuevamente, nos surgen las siguientes reflexiones en base a lo expresado:

(a) Antes de la derogacion de los Parametros Nacionales, la evaluacién econdémica
(social ?) solamente répresentaba el ajuste de los precios de mercado por impuestos
indirectos e impuestos al trabajo, esto ultimo, presumiblemente.

(b) Asimismo no contemplaba el ajuste de los precios de mercado por distorsiones
naturales (efectos indirectos y secundarios, malformaciones de mercado, asimetrias de
informacion y externalidades).

(¢) A la tasa de descuento que representa la valorizacién intertemporal,
inexorablemente ligada al numerario (que en el Sistema no estd definido), se la llama
tasa de interés, por una parte y tasa de descuento social, por la otra. Al no estar
definido el numerario, no comprendemos la denominacién de tasa de interés. Mucho
menos haberle atribuido el concepto de social, cuando el flujo de fondos a descontar,
al contemplar s6lo efectos directos, no es mds que el flujo de fondos de una
evaluacion financiera (privada o comercial) solamente ajustada parcialmente por
impuestos indirectos.

133 En economia existe el corto y el largo plazo. Los proyectos de inversion mayoritariamente superan el horizonte del corto
plazo. Si bien Argentina tiene un sistema multimonetario (las transacciones pueden pactarse en cualquier moneda), el peso es
de general aceptacién. No obstante puede observarse la diferencia del costo del dinero en pesos versus divisas en los contratos
a largo plazo, por ejemplo, los hipotecarios. Esto, por si solo amerita considerar que el PCD puede no ser igual al TCO.
Adicionalmente, véase Fontaine, E, 1994, pags. 391/419.

13 Res. N° 100/97 de la Secretaria de Programacién Economica.
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(d) Esta situacion (evaluacién financiera ajustada parcialmente por impuestos
indirectos) estaria en contradiccién con lo dispuesto por el art. 2° de la Ley cuando
dispone que la formulacion y evaluacién serd integrada, contemplando los aspectos
socioecondmicos, financieros, técnicos e institucionales, inclusive el impacto

~ ambiental. El concepto de integrada nos sugiere contemplar fodos los efectos de un
proyecto (identificacién de los flujos' de costos y beneficios cualquiera sea su -
caracter), por una parte, y por otra, lo exige toda evaluacion considerada econémica
(social?),

(e) Consecuentemente, ;jqué significa el VAN de un proyecto calculado bajo estas
caracteristicas? No representa el beneficio privado, tampoco la contribucion del
proyecto en términos de eficiencia nacional (cualquiera sea el numerario que pueda
estar implicito) y, por lo que oportunamente comentamos, no es la contribucién al .
bienestar social.

(f) No explicitar taxativamente los Parametros Nacionales parece una medida que
contribuye a reducir la transparencia del Sistema: por una parte complica el
necesario conocimiento por parte de los responsables de actuar en el mismo
(evaluadores y tomadores de decision), sin olvidarnos de los ciudadanos; por la otra,
incrementa la discrecionalidad ( si el funcionario modifica los parametros a voluntad,
tiene el poder de transformar en viable un proyecto no viable y viceversa). ;Quién y
cuando determinard los Parametros Nacionales?, ;Cudles seran los criterios que se
utilizaran para su modificacién ?, ;Se modificardn anualmente, mensualmente,
semanalmente?. Adviértase que el cambio de los Parametros hace al dinamismo del _
Sistema pero debe guardar coherencia con éste. ;Cudles son los efectos del cambio
de parametros ? Los proyectos aceptados en base a Pardmetros anteriores, ;se los
recalcula con los nuevos para verificar su viabilidad a la luz de éstos ?. Con el fin de
optimizar el uso del presupuesto ;como se comparan proyectos calculados con los
nuevos parametros versus los calculados con los anteriores?.

2. Por otra parte, se desconoce el tratamiento a seguir para el caso de que los ingresos del proyecto
no puedan cuantificarse ni valorarse. Esto es, no existe especificacion en cuanto a utilizar técnicas de
beneficio costo y/o de costo efectividad.

3. Tampoco se conoce la existencia de estandarizacion en la presentaciones con lo que,
nuevamente, se contribuye a pérdidas de calidad y productividad. Lo mismo en cuanto al efecto esperable

por la ausencia de procedimientos computarizados (y estandarizados) recomendables para la formulacién y
evaluacion de los proyectos.

-

4. Por ultimo, no se ejecuta el control fisico y financiero ex post que sabiamente impone la Ley
(ark 2°).

133 Para advertir la importancia de una correcta definicién de flujos, véase Fontaine E, 1994, pag. 13 y Vizzio M.A, 1996.b.
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La segunda mencioén metodologica también merece consideraciones:

(i). La particular ambigiiedad™® de la expresion sobre la base de la tasa de retorno individual
genera dudas bdsicas tanto en el campo te6rico como desde un punto de vista practico.™’

(ii). En cuanto a la utilizacién del término social en el indicador ( tasa de retorno social), nos
remitimos a nuestra opinién vertida con anterioridad, especialmente en el caso de Chile.

Como conclusién sintetizamos que : (i) la legislacion de base permite la construccion de un SNIP
tan bueno o tan malo como se desee, se pueda o se sepa hacerlo, (ii) la metodologia empleada presenta un
grado de indefinicién muy alto que nos permite afirmar que ésta, en realidad, no existe como tal; (iii) al no
existir una metodologia coherente con el objetivo que impone la ley, no se cumple con ésta, por una parte,
y tampoco se logra eficacia y mucho menos eficiencia en la asignacion de recursos para inversion, por la
otra; (iv) el grado de discrecionalidad que expone el Sistema es muy alto, con las consecuencias que se

derivan de ello, (v) no existe tratamiento alguno referente al riesgo, (vi) no existe control ex post, a pesar
del mandato legal.

7. Metas de inversion sectoriales y optimizacion dentro del sector!38

La propuesta de seleccion de los proyectos la realizard el OR en coordinacion con los
correspondientes organismos que los presentaron.

La Secretaria de Programacién Econémica elevard la propuesta del Presupuesto Anual de
Inversiones y de otorgamiento de avales del Tesoro Nacional a la Secretaria de Hacienda.

El OR con la Direccion Nacional de Presupuesto compatibilizardn los presupuestos seleccionados,
con los créditos asignados a cada jurisdiccion.

Como se desprende de la legislacion, por otras vias (;econométricas?, jcomo rezago luego de
resueltos los llamados "gastos fijos"” 7) se determina por jurisdiccion (Ministerio - sector) el monto global
de inversién. A partir de esto, no existen pautas claras sobre como definir cudndo un proyecto es viable y
menos aun como se realizard la optimizacion (compatibilizacion?) sectorial (jurisdiccion en este caso). Se
presume que prima la negociacion enire el Ministerio pertinente y el OR, por una parte y luego la

negociacion entre el OR y la DNP, por la otra. En este caso, el producto del SNIP pareceria no aportar la
esperada racionalidad a la toma de decisiones.

"8 Por individual no se sabe si se entiende al ciudadano, al proyecto, o al enfoque privado o a algun otro patrén referencial.
Por tasa de retorno tampoco se conoce si se refiere a la denominada TIR, a la tasa efectiva u otra (véase Vizzio M.A,,
1996.a). Por ultimo, también se desconoce qué se ha pretendido significar con en base a la tasa de retorno ya que, como es
conocido (i) dicha tasa, por si sola, no resuelve la decision de hacer o no hacer un proyecto, y (ii) tampoco es recomendable
utilizar una tasa como patrén de ordenamiento de proyectos a los efectos de optimizar el uso de la restriccion presupuestaria
(véase Hawkings C. J. y Pearce D., 1974). Asimismo, para un excelente analisis tedrico sobre la incompetencia del uso de la
tasa de retorno para maximizar el bienestar econémice, véase Hirschleifer, J.,1970.

7 Aunque con otro enfoque, esta ambigiiedad ya fue comentada en FIEL, 1996, pags. 89/93.
18 Ley, art, 9°.
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8. Cobertura Sectorial

Atento al art. 1° de la Ley, abarca a todas las instituciones de la administraciéon nacional (Poder
Ejecutivo Nacional)'*’. Respecto al Poder Legislativo Nacional y al Poder Judicial de la Nacién, el SNIP
se aplicara una vez que los mismos se hayan adherido al Sistema. Hasta el presente ninguno de los
Poderes mencionados ejercio dicha opcion.

A pesar de estas disposiciones, muchas importantes erogaciones de capital del Gobierno Nacional
quedan fuera del Sistema, tales como las actuales y potenciales generadas en organismos binacionales ( )
Presa de Yacyretd y/o Puente Internacional Buenos Aires-Colonia, como ejemplo), asi como las
transferencias a Provincias con destino especifico a gastos de capital, en abierta contradicciéon a lo
determinado por la Ley cuando establece que sera aplicable " ... a los proyectos de inversion de las
organizaciones privadas o publicas que requieran del sector publico nacional transferencias, subsidios, .
aportes, avales, créditos y de mds beneficios”. Ejemplo de lo anterior constituyen (i) el programa del
Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVTI) el que en 1996 representé transferencias de la nacién por u$s
955 millones' (lo que significé el 84% del total de erogaciones realizadas en este concepto por los tres
niveles de Gobierno y el 74% de la formacion bruta de capital del Gobierno Nacional prevista para 1977
en el Plan Anual'"), (ii) las transferencias para gastos de capital para los sectores de educacién y salud y
(iii) las transferencias/subsidios a empresas privatizadas y/o concesionadas. El total de trasferencias a

Provincias y Municipios para 1996 y 1997 previstas en el Plan Plurianual ascendieron al 63% del total de
la Formacion Bruta de Capital del Gobierno Nacional'*%.

9. Cobertura Jurisdiccional

Como se indic, el Sistema es aplicable a la Jurisdiccién Nacional y sélo parcialmente, dadas las
exclusiones mencionadas.

La Ley (art. 16) invita a las Provincias y a la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (Distrito
Federal) a establecer sistemas similares y compatibles en sus respectivos ambitos. Transcurridos tres afios
de la vigencia del Sistema no se ha registrado ninguna adhesion.

Por otra parte, ninguna de las Provincias, el Distrito Federal o Municipalidades, cuenta con un -
SNIP tendiente a mejorar la asignacion de recursos.

10. Tratamiento del Medio Ambiente

Originalmente la Ley contemplaba la obligacion de estudios de impacto ambiental para una
tipologia determinada de proyectos. Tal disposicion fue vetada por el PEN.

No obstante, el DR establece la necesidad de estudios ambientales (arts. 7 y 8) con aprobacién de
la Autoridad Ambiental pertinente.

139 Es notable que dicho art. 1° limita el concepto de Sector Piblico Nacional a las jurisdicciones del Poder Ejecutivo.
190 y¢ase Subsecretaria de Programacién Regional, 1977.
41 Véase Direccién Nacional de Inversién Pablica y Financiamiento de Proyectos, 1997, pag. 15.

2 Véase Direccién Nacional de Inversion Publica y Financiamiento de Proyectos, 1996, pag. 9.
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Este es un problema de particular importancia ya que la contaminacion ambiental en la Argentina
es mayor de lo que se podria esperar en un pais con su nivel de desarrollo mediano alto143,

Por otra parte, la Secretaria de Recursos Naturales y Medio Ambiente de la Nacion, asi como
organismos especificos Provinciales y también Municipales, se ocupan de afrontar regulatoriamente los
. temas ambientales.

11. Tratamiento de créditos bilaterales

En este caso se atiende a las exigencias de evaluacion de los organismos otorgantes. Es destacable
que existe la relaciéon directa de organismos internacionales con las Provincias, sujetos los créditos a
avales de coparticipacién. Tales créditos no forman parte del SNIP.

I2. Seguimiento de la ejecucion fisico - financiera

No se realiza, a pesar de la disposicion de la Ley.
3.1.4. Resto: todos los demas
3.1.4.1. Un caso testigo: Brasil™

La Constituciéon de 1988 establece que el gasto de inversiéon del Gobierno Federal debe ser

- planeado y presentado al Congreso Nacional en el conjunto de los siguientes documentos: (i) Plan de

Inversion Plurianual (4 afios), (ii) Proyecto de Ley de Directrices Presupuestarias, (iii) Proyecto del
- Presupuesto General de la Union, y (iv) Presupuesto de Inversiones de las Empresas Estatales.

Existen por ley normas generales para la elaboracién y control de los presupuestos, incluidos los de

inversion, tanto para los tres niveles de gobierno ( Federal, Estadual y Municipal), cuanto para las
145

empresas estatales ™.
Los recursos disponibles para inversién son, en los hechos, residuales. A partir del presupuesto

estimado para el ejercicio fiscal siguiente, se descuentan las erogaciones denominadas fijas (transferencias
* obligatorias, sueldos y servicios de la deuda).

En general, la racionalizacién del natural exceso de demanda de financiamiento para proyectos de
inversion es realizada por la cabeza del ejecutivo (Presidente, Gobernador, Intendente), de comin acuerdo
(al menos formal) con las cdmaras legislativas. Los pardmetros del proceso politico de negociacién no son

nunca conocidos ex-ante ni tampoco informados ex-post. El fundamento resulta en esencia discrecional y
ocultado por la falta de informacion.

Esta discrecionalidad politica genera un resultado que es producto de las negociaciones bajo

* presion relativa de grupos, originados en el propio poder ejecutivo, el legislativo y probablemente en
lobbies no gubernamentales.

143 YVéase Banco Mundial, 1995.
4 En el presente topico seguimos el excelente trabajo de Ohana F.

145 Ley N 4320 (de Derecho Financiero) y Ley N 2008 (limitaci6n de précticas de endeudamiento por parte de las empresas).
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La practica politica determina que los criterios para otorgar prioridad a los proyectos en los tres
niveles de gobierno sean basicamente (i) elegir los que se encuentran con financiamiento externo y (ii) los
que estan én ejecuciéon. En este ultimo caso, ain siendo un mal proyecto, recibe incentivos para

permanecer en el presupuesto; mas aun, la indebida prolongacién en el tiempo no constituye un hecho

aislado'*.

No existe una funcion objetivo racional y explicita que permita acotar la discrecionalidad. De
hecho, no existe un érgano de gobierno encargado de evaluar los criterios de andlisis de proyectos y de,
su aprobacién. Tampoco existe con el objetivo de monitorear los en ejecucion desde el punto de vista
econdémico, técnico y de gestion de resultados. Sélo existen 6rganos auditores contables.

Una parcial excepcion la constituyen los grandes proyectos, principalmente los financiados por
agencias internacionales, los cuales son acompafiados por estudios de viabilidad econémica preparados.
por consultorias privadas.

En el caso de las empresas publicas de nivel federal, €l financiamiento se realiza basicamente con ”
fondos propios, bajo el control nominal de la Secretaria de Control de Empresas Publicas y las pautas
fiscales sefialadas por el Consejo de Coordinacion y Control de Empresas Estatales.

A manera de conclusién, (i) la discrecionalidad es la regla en la asignacién de recursos para
inversion'”’, desconociéndose la rentabilidad de los proyectos seleccionados, (i) los criterios de
‘prioridades se presumen ser muy heterogéneos, (iii) no se conoce si los proyectos elegidos se ejecutan bien
o no, (iv) no existe optimizacion sectorial ni de ningin otro tipo. y

3.1.4.2. ;Una generalizacion?

La informacién disponible y la brindada por fuentes calificadas nos conduce a afirmar que, con la

adaptacién a las particularidades de cada pais, el caso Brasil es aproximadamente representativo del
proceso de toma de decision publica en el resto de los paises.

Si al azar seleccionamos un pais intentando corroborar lo afirmado, por ejemplo Uruguay,
observamos las siguiente particularidades:

(i) Existe preocupacioén por los gastos de capital entendiendo por tales la formacion de activos
fisicos, tanto que a nivel de Gobierno Central existe un Texto Ordenado de Inversiones (T.0.1.)'*,

(ii) No se explicitan los criterios determinantes para la decisiéon de viabilidad y selecciéon de
proyectos, excepto los definidos por la Ley de Presupuesto. En el altimo Presupuesto se otorgé prioridad a
los en ejecucion, en especial los que contaban con financiamiento externo'*. Con alcance y aplicacién

146 Es conocida la comin préctica de permanecer en el Presupuesto Federal por més de diez afios.

47 E] autor menciona el particular caso del Estado de Cearé donde se ha instrumentado un soporte corporativo tanto sectorial
como regional, paralelo a la estructura politica de partidos : institucionaliza los lobbies regionales y sectoriales,
supuestamente con el objetivo de neutralizar la presién de los lobbies informales.

8 CGN , 1977, T.O.L , a la fecha no aprobado atin por el Poder Ejecutivo, que recoge la legislacién vigente en la materia.

1% Informantes calificados.
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incierta se dispone de precios de cuenta actualizados a mayo de 1995 a partir de una estimacién que databa

de diez afios atras'.

(iii) En cuanto al proceso de toma de decision, en el T.O.I. se concluye que es un proceso de tipo
"tradicional", de tal manera que no responderia a un concepto de sistema. El objetivo de la legislacion
parece apuntar mas a la obtencidon de un registro de los proyectos de inversion mas que a asegurar el
andlisis de viabilidad y seleccién de la canasta 6ptima.

(iv) El proceso de seleccion de las propuestas es el siguiente: (a) a partir de las restricciones
macroeconémicas y las demandas sectoriales se proyectan montos de inversion anuales compatibles con el
nivel esperado de crecimiento del PBI. (b) Se comunican a las instituciones para su ajuste y discriminacién
por proyecto. No se advierte metodologia alguna para ello, mas que la que ya llamamos tradicional; (c) en
el ultimo plan quinquenal de inversion, en base a lo resefiado se confeccioné el programa 1995/1999 que
fue elevado por el Poder Ejecutivo al Parlamento, y aprobado por éste con pocas variantes y manteniendo

los montos propuestos'®’.

(v) En cuanto al seguimiento de la ejecucion fisico-financiera, se advierte un esfuerzo en este
sentido tanto desde el interno de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto’”> como en la nueva

legislacion, al incorporarse practicas de evaluacién de resultados'®.

(vi) Este procedimiento corresponde a la jurisdiccion del Poder Ejecutivo del Gobierno Central,
estando excluidos los Gobiernos Departamentales y las Empresas Publicas. No se advierte inclusion de los
restantes Poderes del Gobierno Nacional. Los presupuestos de los Gobiernos Departamentales son
quinquenales al igual que los del Gobiemo Central, mientras que los de las Empresas Publicas son
anuales, presentando planes indicativos por cinco afios.

Como sintesis, (a) la evaluacion de proyectos aparece restringida a los que tienen financiacién por
parte de organismos multilaterales y por exigencias de éstos, (b) la legislacién resefiada s6lo comprende al
Gobierno Central, a pesar de ser un pais con organizacion politica no federal. (¢) no existe SNIP en nuestro
concepto, a pesar de la legislacion.

Como se advierte, respetando las particularidades, no existen apreciables diferencias respecto al
caso testigo Brasil en cuanto a la discrecionalidad en la toma de decisiones para el gasto de capital.

En todos los paises existe la preocupacion por el mal uso de los recursos publicos en materia de
inversién (obviamente, no s6lo en materia de inversion), no obstante, las declamaciones en tal sentido no
se han traducido en acciones correctivas en la practica.

150 Se desconocen los Parametros Nacionales que comprende el concepto de precios de cuenta, la metodologfa de calculo y el
numerario al que est4n referidos.

15! Informantes calificados.

2 OPP, 1993.

153 Ley N° 16736 (Presupuesto Nacional), arts. 39,40,41.
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3.2. La experiencia de un pais desarrollado: los E.U.A.

. Qué ocurre al respecto en los paises desarrollados? Algunos autores han mencionado la menor
necesidad de éstos, respecto a los de en vias de desarrollo, de aplicar técnicas que mejoren la asignacion de
recursos mas alla de la que surge de la toma de decisiones considerando sélo los precios de mercado'™.

Tanto es asi que las metodologias sugeridas han sido desarrolladas basicamente con el enfoque de los
segundos.

Esta vision es correcta en términos de las distorsiones inducidas las que si son manifiestamente
menores en la primera categoria de paises.

También lo es en lo que respecta a algunas distorsiones naturales como las llamadas poder de
mercado e imperfecciones de informacién, debido a las menores fallas del gobierno que se observan en
éstas ( legislacion de defensa de la competencia y anti trust, mayor informacién y transparencia). No
obstante, la mayoria de las distorsiones naturales, ain en menor grado, son visibles en estos paises
(externalidades, subsistencia de deficiencias competitivas en los mercados y asimetrias de informacion,
por ejemplo) lo que sugiere que también en los paises desarrollados los Gobiernos debieran afrontar las
decisiones de gastos de capital no s6lo en términos similares a las practicas del sector privado, sino
contemplando la existencia de tales distorsiones.

A manera de ejemplo, sin pretender que éste se traslade a todos los paises desarrollados,
analizamos el caso del Gobierno Federal de los Estados Unidos de América (EUA), mas ain considerando
que se atribuyen al &mbito de este pais las primeras aplicaciones practicas en esta materia.

1. Legislacion:

Como menciondramos , la legislacion del Gobierno Federal estd enmarcada en la Ley de
Performance y Resultados del Gobierno de 1993, mediante leyes especificas y, fundamentalmente, un
conjunto de Circulares de la OMB, la GAO y la GSA, Ordenes Ejecutivas y Memorandums
Presidenciales, tal como muestra el Diagrama 3.

Recientemente se ha sancionado la Guia de Programacién de Activos de Capital'® la que,
integrando las diversas iniciativas, las compendia en un s6lo proceso, procurando proveer a los
profesionales del Gobierno Federal (GF) una referencia basica sobre los principios y técnicas para (i)
planificar, (ii) presupuestar, y (iii) gerenciar activos de capital.

2. Objetivo explicito:

Busca contribuir a que las Agencias del GF logren el reconocimiento de “clase internacional”
(excelencia) en la programacion y ejecucién de los gastos de capital, (i) obteniendo €l maximo retorno de
las inversiones y (ii) contribuyendo al logro de los fines y objetivos estratégicos de los organismos.

134 Véase Little LM.D., Mirrlees J.A., Ob. Cit.
155 OMB, 1977

C56




Adicionalmente, ayudar a establecer en cada unidad de gobierno un proceso que utilice (i) el
planeamiento de largo plazo y (ii) un disciplinado proceso de presupuesto, como la base para el
gerenciamiento de su portafolio de inversiones para lograr sus objetivos con el menor costo posible.

3. Concepto de inversion:

Constituyen activos de capital la tierra, estructuras, equipamiento, y propiedad intelectual (incluido
software) que son usados por el GF y tienen una vida itil estimada de dos afios o mds!36.

4. Criterios determinantes y sus caracteristicas:

Del conjunto de normas, unos pocos principios alcanzan para caracterizar con precision al Sistema:

(1) Prevalece en la legislacion el cardcter dominante de “orientacion al mercado privado” del
Sistema

(i1) Todas las politicas o programas Federales, tanto como los andlisis de impactos regulatorios, las
decisiones de compra o alquiler y los analisis de valuacion o venta de activos deben estar avaladas por la
aplicacién de andlisis costo beneficio o andlisis costo efectividad en su casol?7.

(iii) El enfoque decididamente orientado al mercado esta representado también por la disposicion
de que en la formulaciéon de todo proyecto programa o politica.debe considerarse explicitamente la
alternativa de "si es posible y/o conveniente que sea realizado por el sector privado™! 8.

(iv) Una simple disposicion genera no sélo efectividad y/o eficiencia, sino que obliga, en su
bisqueda, a minimizar la carga de activos de capital del Gobierno Federal : ademés de disponer /a
consideracion de todas las alternativas posibles! 59 para la consecucién de un objetivo, establece que una
de ellas deberd ser la de compra o alquiler/contratacién de servicios.!60. Como se oberva, esto Gltimo
constituye una orientacion hacia la alternativa de tercerizacion.

1% Véase OMB, 1997, Appendix One.

157 Adviértase la significacién de esta disposicién: claros objetivos, alta técnica utilizada, maximizacion de la cantidad y calidad
de la informacién para la toma de decisiones y consecuente reduccién de la discrecionalidad. Esto se aplica para todas las
actividades cuyos costos y beneficios son distribuidos a lo largo del tiempo . " Sin perjuicio de las excepciones listadas mds
abajo, estas pautas se aplican para cualquier andlisis utilizado para fundamentar las decisiones del Gobierno para iniciar,
renovar, o expandir programas o proyectos que puedan resultar en una serie de beneficios o costos medibles, por tres 0 mds
afios en el futuro” (Circ. A-94, Punto 4.a). Las excepeiones a las que se refiere el parrafo son (i) proyectos relativos a recursos
acuiferos, (ii) las adquisiciones por parte del Gobierno de servicios de tipo comercial o contrataciones y (iii) gerenciamiento de
programas Federales de energia. No obstante, cada uno de estos tépicos cuenta con instrucciones especificas ( OMB 1983, The
. White House 1994 y Federal Register 1990), las que en nada difieren del principio explicitado como general; su unica
diferencia es la especificidad.

18 Véase OMB, 1994, punto 5.c.(3); OMB, 1997, STEP 1.4, pag. 8, y Regulatory Working Group 1996.

' Concepto esencial en la formulacién de proyectos, programas o politicas.

1 OMB, Circ. N° A-94, puntos 5.c.(3)y 8.c.(2).
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5. Componentes y Proceso

El Diagrama 3 muestra que bajo "e/ paraguas” de la Ley de Performance y Resultados del
Gobierno de 1993, existe un conjunto de normas que son aplicables generalizadamente a todo lo que se
refiera a gastos de capital del GF.

Estas se dividen en dos grupos : (i) normas que son aplicables a todo tipo de gastos de capital, y (ii)
normas que son especificas ya sean sectoriales (infraestrcutura) o correspondientes a gastos espe01ﬁcos
(propuestas legislativas, tecnologia, actividades comerciales, fuerzas armadas).

Por 1ltimo, tales normas estan sintetizadas en sus aspectos esenciales en una Guia de Programacién
de Capital, la que, en ocho pasos, sugiere los enfoques a utilizar. El papel que le cabe a la OMB es el de
"supervision y cierre” del Sistema.

Para la aplicacion del sistema, al menos en su version de andlisis costo beneficio, existen montos
minimos de inversién, tal como el caso de infraestructura para el cual estd establecido en u$s 50 -
millones''.

6. Metodologias de evaluacion

Se define como numerario el consumo global, buscdndose en consecuencia la maximizacion del
excedente del consumidor'®. Se ratifica este numerario cuando se define al precio sombra del capital como
el VPN de los retornos sociales al capital (antes de impuestos a los ingresos) medidos en unidades de
consumo.

El proceso presta fuerte énfasis a la utilizacién del andlisis beneficio costol 63 y subsidiariamiente

al andlisis costo efectividad, en ambos casos mediante el uso de precios sombras a precios
domésticos!64 165

Analiza las fallas del mercado privado, sintetizdndolas en (i) externalidades positivas o negativas,
(ii) distorsiones en las morfologfas de mercado ( poder de mercado) y (iii) impuestos y subsidios.

'l The White House 1994, Sec.4.

'2 OMB, 1992, punto 6.b.(1). En realidad este es el punto de partida, pero toda la legislacién es convergente hacia tal objetivo.
El excedente del consumidor se calculard directa o indirectamente, sugiriéndose, en su caso, la utilizaciéon de modelos
econométricos para ello. v
'3 El andlisis beneficio costo es el método primario para comparar alternativas y seleccionar la mejor solucién, dadas las.
restricciones presupuestarias (OMB 1977.c, punto Step 1.4)

164 Véase OMB 1992, con la misma acotacién que en la nota anterior.

'8 Se reconoce la sofisticacién de estas metodologias cuando se sugiere que ".. deberian ser empleadas por senior
management..." (OMB 1997.c, punto1.4.1.1.)
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Es muy prolija, asimismo, en la consideracion de los efectos de los proyectos, ya sean directos,

. v . . . . . - . . 6
indirectos, secundarios, internos, externos, internacionales, no monetizados y distributivos'®.

En cuanto a estos ultimos, se sugiere tratarlos desde el punto de vista de la distribucion personal
por nivel de ingresos, regional, grupo de edades, incluso por sector u ocupacién en los casos que se
considere apropiado. En sintesis, el anélisis deberia reflejar a los ganadores y perdedores producto de la
toma de decision.

Por otra parte se requiere informar si hubiere cambios en el derecho de propiedad respecto a la
situacion preexistente.

No obstante, en general se asume el principio de compensacion, dado que "El principio de
maximizacion del valor presente de los beneficios netos se basa sobre la premisa de que los ganadores
podrian compensar completamente a los perdedores e, incluso, mejorar la posicion de éstos 167 En todo
caso, se destaca que la presencia o ausencia de tal compensacion debe ser indicada en el andlisis.

Tal supuesto lo calificamos de heroico y vélido para algin tipo de ensayo tedrico pero no valido en
la practica. De hecho en el corto plazo no es verificable su validez y en el largo no ha sido contrastado
empiricamente. En realidad es mas ultil y transparente para los tomadores de decision considerar sus
resultados en el sentido de Pareto Potencial y no de Pareto Absoluto, esto es, lo que se consigue con la
metodologia no es la maximizacion del bienestar de la sociedad sino la maximizacién de la generacion de

riqueza (eficiencia) sin importar los ganadores y perdedores. Una vez méas vale nuestra observacion
indicada con anterioridad.

Esta claramente definida la unidad de negocio: no es el organismo gubernamental ni tampoco el
Sector Publico. De manera coherente con la teoria, es la Sociedad: "Los beneficios netos sociales , y no los
beneficios y costos desde el punto de vista del Gobierno Federal, deben ser las bases para la evaluacion

de los programas o politicas Gubernamentales que tienen efectos sobre los ciudadanos privados u otros
niveles de Gobierno"! 68,

Existen, a su vez, dos aspectos que jerarquizan del Sistema con un acentuado énfasis en toda la
legislacion: (i) el tratamiento de la incertidumbre y el riesgo'® y, (ii) el énfasis puesto en el control fisico y
financiero expost. Todas las normas, sean generales o especificas, tratan con pulcritud ambos temas,
colocandolos en una dimensién que permite presumir un incremento en la calidad, eficacia y eficiencia en
los resultados.

1% OMB, 1992, puntos 5, 6 y 10.

'S7 OMB 1992, punto 10.

'8 OMB, 1992, punto 6.

' Los informes deben incluir las fuentes de incertidumbre mds importantes, debiendo tratarse en términos de andlisis de
sensibilidad de los resultados respecto a las fuentes de incertidumbre, valor esperado de los resultados y donde sea posible,
distribuciones de probabilidad de beneficios y costos y beneficios netos (Método de Montecarlo).( OMB, 1992, punto 9). Es
sefialable la afirmacién en el sentido de que En general, practicar variaciones en la tasa de descuento no es el método
apropiado para ajustar por riesgo el VPN de un proyecto (OMB 1992, punto 9.d).
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El criterio estandar para decidir si un proyecto o programa Gubernamental puede ser justificado en
base a principios econémicos es el Valor Presente Neto: las actividades que ostentan un valor presente
neto positivo incrementan los recursos sociales y son en general preferidos, mientras que los que tienen

. P 0
resultados negativos deberian generalmente ser rechazados.'”.

También resaltan dos caracteristicas que en nuestra opinion atentan contra el resultado: (1) dentro
de sus pardmetros estructurales, la gran flexibilidad metodolégica que acepta el Sistema , y (ii) la

circuntancia de que se recomienda la utilizacién de distintas tasas de descuento, segun casos particulares.

En cuanto a la primera, por ejemplo, es posible utilizar flujos nominales (con tasa de descuento
nominal) o flujos reales (con tasa de descuento real)'”’ por una parte, como también es posible a discrecion
del analista, la utilizacion de diversas tasas de descuento, incluido el precio sombra del capital. Para este
tiltimo caso se requiere la intervencién de la OMB'”2, Esto implica que por ejemplo para un afio dado, los
distintos proyectos podrén tener distinto costo de oportunidad.

Adviértase que diversos proyectos serdn dificilmente comparables y/o priorizables si unos son
presentados en flujos nominales y otros en flujos reales y, mas ain , con distintas tasas de descuento en el
sentido expresado en el parrafo anterior. Esta circunstancia conspira contra el objetivo explicito de que
cada organismo seleccione el mejor conjunto de proyecto/propuestas en base al VPN sujetos a un nivel de

riesgo aceptable'”.

En cuanto a la segunda, la propia norma'” agrega mayor volatilidad a los resultados al disponer la

" utilizacion de diversas tasas de descuento no sélo si el andlisis es conducido bajo flujos reales o

nominales (1o cual es correcto diferenciar) sino por distinto tipo de analisis: (i) toma como caso base el

- retorno marginal antes de impuestos del sector privado (7%), (ii) posibilita, asimismo, utilizar el precio

-

sombra del capital, (iii) para los analisis de costo efectividad y decisiones de alquiler/compra, dispone
utilizar la tasa real esperada (o nominal segin el flujo utilizado) de Bonos del Tesoro, con aplicacion
diferencial segun el plazo del proyecto y unmiforme para dicho plazo, (iv) para decisiones de inversiones
internas al Gobierno (las que provocan reduccidon de costos o incrementos de ingresos de éste)
nuevamente sugiere la utilizacion de las tasas de Bonos del Tesoro de comparable maduracion (plazo), (v)
para el caso de que una inversion interna al Gobierno genere incrementos de beneficios de éste por un lado
y beneficios sociales externos a éste, por el oiro, sugiere utilizar igual criterio que el caso anterior para el
primer tipo de flujo y utilizar el 7% mencionado (rendimiento marginal del sector privado) para el restante
y (vi) similares diferencias establece para el caso de venta de activos, en este caso explicitando que la
razon es un ajuste en concepto de riesgo.

1 OMB 1992, punto 5.a.

"I 'vVéase OMB 1992, punto 7 y 8.c.
12 OMB 1992, punto 8.b).
'™ Las agencias (organismos) deberian elegir un portafolio de inversiones de capital tal que maximice el retorno del pagador

. de impuestos y del Gobierno, a un nivel aceptable de riesgo. Un plan adecuado para las compra y la gerencia operacional

puede mitigar el riesgo. Pero todos los activos, especialmente aquellos que requieren un extenso trabajo de desarrollo antes de
que puedan ser puestos en operacion, son especialmente riesgosos y deberian ser justificados sobre la base de un alto retorno
(OMB, 1977.c, punto 1.5.6. pag. 16).
17 OMB 1992, punto 8 y OMB 1994,
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Este escenario nos genera, al menos, cuatro reflexiones. En primer lugar, observamos que los
cambios de tasas de descuento implican cambiar la unidad de negocio para las cuales se consideran los
flujos : el Sistema defini6 a la Sociedad como unidad de negocio, por el contrario las pautas sobre tasas de
descuento estan indicando que no seria la Sociedad sino el Gobierno Federal. Esto hace que los flujos

cambien y se tergiverse el objetivo perseguido : maximizar el excedente del consumidor como indicador
del bienestar economico ("a la Pigou").

En segundo lugar, definida la unidad de negocio, su funcién de decisién tendrd un costo de
oportunidad intertemporal (tasa de descuento) para un riesgo aceptable : el método de flujos de fondos
utilizado impondré que el costo de oportunidad puede variar de periodo en periodo pero no puede variar
de proyecto en proyecto para el mismo periodo.

En tercer lugar, el ajuste al riesgo aceptable no es conveniente hacerlo via tasa de descuento, como
Ja misma norma lo expresa'”’, sino por otras metodologias entre las que destaca el Método de Montecarlo;
como minimo existe un conflico entre ambas disposiciones normativas.

En cuarto lugar, no parece que la mayorfa de las tasas de descuento estén enmarcadas en el
concepto de precio sombra (costo de oportunidad intertemporal del numerario consumo global) para la
unidad de negocios llamada Sociedad, situacién que estaria también en conflicto con lo dispuesto por el
mismo Sistema. Por el contrario, la mayoria de las sugeridas aparecen como representativas del costo de
oportunidad financiero (privado o gubernamental), la cual, ante existencia de distorsiones no responderian
al concepto buscado. Este tema es de la mayor importancia para considerar la viabilidad de las propuestas
por una parte y el ranking de las mismas por la otra, dada la sensibilidad del VPN respecto a la tasa de -
descuento por una parte, y a que la definicion de tal tasa estd indisolublemente ligada al concepto
seleccionado como numerario. 4

7. Metas de inversion sectoriales y optimizacion dentro del sector

Considerando a los organismos (agencias) como sectores, los pasos son los siguientes'”:

(i) Se inicia en cada organismo en la Fase de Planificacién (Plan de Gastos de Capital de la
Agencia) y cuando éstos incorporan la/las propuestas a su Plan Estratégico y al Plan Anual de,

Performance siguiendo las normas establecidas'”, incluyendo consultas con el staf de la OMB e incluso
del Congreso.

(ii) Se eleva a consideracion de la OMB, quien opina sobre el cumplimiento de las normas . Si
encuentra fallas en este aspecto o recomienda otros aplicaciones para los fondos requeridos, el Plan del
organismo puede sufrir considerables cambios tales como diferentes formas de financiamiento, diferentes
moédulos para completar el financiamiento, cambios en las performances para logar los objetivos y/o
modificacién del nivel de gasto de capital propuesto. En sintesis, la OMB podria redisefiar ciertos aspectos
de las propuesta, sus costos, su calendario de ejecucién o medicién de su performance si los fondos’
solicitados han debido reducirse o por otras causas.

175 OMB, Circular N° A-94, 9.d.
76 Véase OMB 1977.c, punto II. Budgeting Phase.
' En especial las indicadas en OMB 1996.b, 1996.c, 1996.d, 1997.a, 1997.c y 1997.d.
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(iii) Si la propuesta supera el proceso de revision por parte de la OMB, ésta integrari el
Presupuesto que el Presidente sometera al Congreso.

(iv) EI Congreso revisa la propuesta y si la aprueba, promulga la autorizacién presupuestaria para
su financiamiento.

(v) En base a dicha autorizacién la OMB la adjudica al organismo, sujeto a las disposiciones de la
Anti-Deficiency Act y la Impoundment Control Act. Formalmente en este estadio finaliza la Fase de
Presupuestacion.

(vi) A partir del nivel anterior son formalizados planes para la adquisicion del/los activos y para su
gestion operacional, lo que estara comprendido en los Planes Anuales Operativos de los organismos.

(vi1) El Congreso, la OMB y otras instituciones (la GAO por ejemplo) monitorearan el progreso de
las acciones y tomardn medidas correctivas si es necesario.

El seguimiento de las normas presupone un alto grado de racionalidad, con las acotaciones
mencionadas en el acépite anterior. No obstante, el dptimo buscado para cada organismo aparentemente
no se basa exclusivamente en términos de VPN sino que este indicador es uno mds de entre los muchos
que podrian considerarsel 78 (por ejemplo, los efectos distributivos si los hubiere, aunque éstos estan bajo
la subjetiva consideracion de los funcionarios del organismos primero, de la OMB después y, por ultimo,
del Congreso).

Esta realidad hace que el Sistema aporte racionalidad via informacion pero que no constituya
necesariamente la base de la seleccién y/o ranking (6ptimo). En suma, la discrecionalidad es reducida
pero no eliminada. No obstante, genera un cumulo de informacion para la toma de decisiones que
seguramente enriquece los resultados.

8. Cobertura Sectorial

La guia debe ser utilizada en todos los andlisis elevados a consideracion de la OMB como
sustento programas legislativos o presupuestarios, en cumplimiento de la OMB Circular A-11
Preparation and Submission of Annual Budget Estimates y a la OMB Circular N° A.-19 Lesgislative
Coordination and Clearance, Executive Order N° 12866 y President Memorandum!79. Esto indica que
comprende a todos los organismos del Poder Ejecutivo, incluidas las fuerzas armadas y también las
propuestas del Legislativo. No existen referencias al Poder Judicial.

9. Cobertura Jurisdiccional

El Sistema resefiado es aplicable s6lo a la jurisdiccién del Gobierno Federal'®. ElI Gobierno
Federal participa del gasto directo en infraestructura de los Estados y/o Municipios via transferencias, las

'8 Ademas de lo explicitado en las normas, este peso relativo del VPN fue confirmado por la OMB mediante informacién del
30 de junio de 1997.

"7 OMB 1992, punto 4. Véase asimismo, OMB 1996.c, 1996.d, OMB.e, RWO 1994 y Presidential Memorandum 1992.

"% OMB 1992 y OMB 1977.c.
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que se distribuyen mediante ponderadores consensuados. Este tipo de gastos estd alcanzado por la normas
expuestas.

10. Tratamiento del Medio Ambiente

El tépico estd alcanzado por la instrucciones para afrontar los temas regulatorios federales'®, sin
perjuicio de la regulaciones estatales y/o locales.

11. Adquisicion y/o arrendamiento de equipos o contratacion de servicios de procesamiento de datos

Este tipo de proyectos tiene un profunda atencién en el Sistema'®. El tratamiento del proceso de
decisién de inversion y su evaluacion estd ampliamente desarrollado . La motivacidon de esta jerarquia
seguramente se encuentra en el efecto productividad de los sistemas de informacion y su significaciéon en

el Presupuesto del Gobierno Federal : en el orden de los u$s 27 millardos (miles de millones) anuales'®.

12. Seguimiento de la ejecucion fisico - financiera de los proyectos de inversién
Como ya lo menciondramos, este es un aspecto que distingue al Sistema tanto por su concepcion

tedrica como en su aplicacion practica'. De los paises tratados, es el finico en el cual no sélo se lo
considera formalmente sino que se lo utiliza.

3.3. Reflexiones sobre la realidad observada

1. La primera consideracion radica en que la inmensa mayoria de los paises de AL y EC no cuentan
con un sistema racional de toma de decisiones respecto a los gastos de capital. De otra manera, la mayor
parte del gasto de capital se decide de manera tradicional, es decir, con fuerte predominio del componente
discrecional.

2. En la mayoria de los pocos paises que intentan mejorar la asignacion de recursos de capital del
Sector Publico mediante técnicas modernas, existe una fuerte discrepancia entre "el método" y la
"aplicacion del método” tanto en la faz tedrica como aplicada. Esto es, la letra de las expresiones
normativas no se condice con la puesta en prdctica, llevando a resultados que dificilmente sean los
perseguidos por la primera.

3. En este sentido, para disponer de un eficaz y eficiente SIP la realidad nos muestra que no seria
imprescindible disponerlo legislado especificamente. Los EUA lo disponen sin llamarle ni siquiera
Sistema. Por otra parte, otros paises, como Argentina en el caso extremo, tienen legislado el SNIP pero ro
se aplica como tal. El hecho de que pueda no ser necesario, no implica que no sea conveniente en el caso
de AL y EC debido esencialmente a la debilidad de sus instituciones: si la discrecionalidad se impone a
pesar de la legislacion existente para neutralizarla, menos posibilidad de neutralizacién existird sin ésta.

**! Véase The White House 1993 y RWO 1994.
182 Véase Clinger/Cohen Act 1996 (parcial), GSA 1997, GAO 1997, OMB 1996.a y OMB 1995.

183

1% Véase OMB 1997.c, punto V. Management-in-use Phase.
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4. La totalidad de los SIP revisados son llevados a la prdctica por los Gobiernos Centrales. Esto
tiene singular importancia en el caso de los paises con organizacién politica Federal como lo son
Argentina y los EUA, dado que la autonomia de las Provincias/ Estados agrega una fuerte complicaciéon en
su aplicacién'®. En el caso de Argentina, ninguna Provincia ni Municipio aplica sistemas de
racionalizacién de sus inversiones Publicas fuera de los "tradicionales-", mientras que para los EUA

. desconocemos el estado actual. Por otra parte, es claro que la conformacién politica unitaria ha facilitado

su generalizada aplicacion en Chile y también la experiencia de Colombia y facilitara el avance de su

. aplicacion en Bolivia. Esto es tanto més importantre cuanto para AL y EC, la decision y ejecucion del

gasto de capital se prevé en crecimientc en las jurisdicciones de menor agregacion y reduccion en los
Gobiernos Centrales.

5. En AL y EC surge claramente Chile como el pais donde la teoria y la prdctica estd
razonablemente representada en la realidad. Sin perjuicio de que el mejor disefio y aplicacion seréd
perfectible, en este caso los aspectos de tratamiento del riesgo y del control fisico-financiero aparecen
como los que requeririan mayor atencion. Es de destacar que seré dificil encontrar un pais que cuente con
la experiencia de Chile, dado que esta materia es tratada en el pais desde el afio 1963

6. En cuanto a Colombia, el esfuerzo realizado en la simplificacién del sistema nos ha generado
dudas en el campo tedrico y consecuentemente en sus resultados practicos. No obstante representa una
existosa experiencia de implementacion.

7. El caso de Bolivia expone una interesante legislacion, siendo el unico pais que explicitamente

" contempla a los gastos en capital humano como gastos de capital. Dado lo reciente de su sancion (1996) el

Sistema se entiende estd en instrumentacién siendo prematuro un andlisis de su funcionamiento, aunque su

" banco integrado de proyectos ya se encuentre en actividad.

8. Otros paises como Perd, Nicaragua, Venezuela, Jamaica y Trinidad Tobago cuentan con
distintas iniciativas respaldadas por organismos internacionales a fin de mejorar su racionalizacion en
gastos de capital'¥’.

9. Debilidades y fortalezas detectadas

(1) En todos los casos, incluido los EUA, se aprecia una insistencia en el concepto de
evaluacion social. Tal evaluacién no es posible en la practica en tanto y en cuanto no se disponga
una una funcién de decision publica eficiente. Dado que ésta no lo es en ningin caso, la unica
evaluacion que pueden ofrecer los SIP es la denominada econdmica o de eficiencia. Clarificar este
tema contribuiria a (a) mejorar la comprension sobre la utilidad de los SIP por parte de los
tomadores de decision, por una parte y (b) incrementar la transparencia, (¢) acotar la

" En el caso de Argentina, el Gobierno Nacional participé en 1994 en el orden del 33% de la inversi6n total del Sector Piiblico
Consolidado (FIEL, 1996.a, pag. 112), mientras que en los E.U.A. el Gobierno Federal lo hace en un 24% del total de gastos de
capital Estatales y Locales (u$s 40,4 millardos para 1996), distribuidos mediante férmula (informacién de la OMB del 13 de
Junio de 1997).

1% Givogri C.A. y Vizzio M.A. '

'*7 Pert, Trinidad Tobago y Nicaragua, mediante apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo, Jamaica con apoyo del
Caribbean Development Bank (véase ILPES, 1977).
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discrecionalidad de las decisiones ( mas o menos discrecionales segun el grado de ineficiencia que
presente la funcion de decisidn colectiva) a los ultimos tramos del proceso de decision (politica del
Poder Ejecutivo y del Congreso, en su caso). En el mejor de los casos, como lo expresaramos, se
podria lograr una "evaluacion gubernamental” y nunca una evaluacion social.

(ii) En la prdctica, con la excepcion de los EUA existe un exceso de la utilizacion del
enfoque costo efectividad (Colombia y Chile), sin hacer uso del avance metodoldgico y de las
herramientas disponibles como producto de la reduccion del costo de acceso y procesamiento de la _
informacién. '

Nuevamente con la excepcién de los EUA, no se utilizan las técnicas recomendadas para
introducir el riesgo y la incertidumbre en el andlisis de propuestas. Al presente, la herramienta
informatica permite incorporar esta dimension por otra parte "insoslayable en la naturaleza de las
cosas”. No parece razonable considerar decisiones de inversion en un enfoque de "certidumbre”.

(iii) Tampoco parece razonable no hacer uso de la riqueza del "aprendiendo al hacer”, *
dejando de lado el imprescindible monitoreo exhaustivo en el avance fisico-financiero (Colombia y
Chile). Mucho menos razonable parece, por el mismo motivo, no analizar

(iv) En ningiin pais se aplican técnicas de optimizacion nacional, sectorial y/o regional, de
"los nuevos proyectos versus. los en ejecucion "l 8_8, de.comun utilizacién el sector privado'®. En el
caso de los EUA no es funcién de la OMB la optimizacién de la canasta de proyectos' con lo que
el proceso presta énfasis basicamente a la viabilidad econémica de las propuestas, dejando al -
proceso politico la formacién de la canasta final de éstas en base a la restriccion presupuestaria (los

indicadores econémicos son esenciales para que la propuesta sea considerada, pero no
necesariamente lo son para su ordenamiento prioritario).

(v) Se advierte un problema dindmico no resuelto. Hipotéticamente, a medida que los paises
crecen y avanzan en su proceso de desarrollo cambian las sefiales que afectan su macro y
microeconomia, modificandose las bases de los denominados Pardmetros Nacionales. En Chile se
resuelve mediante su periddica y seria actualizacidn, pero sin clariadad respecto a cudndo deben
actualizarse. En Colombia no existe especificacion respecto a dicha actualizacion, por lo que se -
presume a su sistema como carente de dinamismo. En los EUA. se utiliza un solo parametro
Nacional ( la tasa de descuento ) aplicandose recomendaciones periddicas sobre éste, al igual que
en Chile. En ninguno de los sistemas de los tres paises se aclara c6mo se resuelve una situacion
como la siguiente, por ejemplo : que haciendo uso de los Pardmetros Nacionales actualizados
exista un nuevo proyecto Z que resulta mas conveniente que completar la porcién faltante de otro
proyecto Y que se encuentra en ejecucion (este proyecto Y era el mas conveniente a la luz de los
Parametros Nacionales vigentes al momento de su evaluacién y toma de decision). En una empresa

'8 En el caso argentino el proyecto de la represa Hidroeléctrica de Yacyret4 (obra binacional ejecutada conjuntamente con la
repiiblica del Paraguay) constituye un caso paradigmatico y patético, el que, de haberse utilizado estas técnicas es altamente
probable se hubiera advertido la conveniencia de interrumpirlo.

'% Véase Weingartner A. M. , Dagnino Pastore. J.M. y Neufville R. & Stafford].H.

1% Informacién de la OMB del 30 de junio de 1997.
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privada no habria dudas sobre qué hacer al respecto. Méas aln, podria imaginarse una situaciéon en
la que la firma hace lo que debe hacer o, por el contrario, asume el riesgo de quebrar. No es el
caso de los Gobiernos.

(vi) Existe un creciente interés y aplicacion de técnicas complementarias a un SIP ( o
viceversa) tales como la Programacion Estratégica y Presupuestacion en base a Performance y
Resultados que constituyen un verdadero aliciente en lo que se refiere al objetivo de proveer
racionalidad al gasto publico, ya no sélo al de capital. Los EUA constituyen un importante
ejemplo, asi como Chile donde el sistema ya lleva tres afios de aplicaciéon'®'. Colombia y Costa
Rica también han encarado fuertes acciones en este sentido. No obstante en AL y EC son muy
minoritarios los paises que han afrontado politicamente la instrumentacién de estas herramientas.
De cualquier forma, existen otros paises que se estan acercado a su consideracion, aunque
tibiamente. Son los casos de Uruguay y Argentina.

A manera de sintesis el Diagrama 4 sintetiza lo expresado, y concluyendo en las consideraciones
* que siguen:

Es claro que la racionalidad no se constituye en la caracteristica dominante en las decisiones de
inversién publica en AL y EC.

El tnico pais que cuenta con un sistema suficiente tando en su disefio como en su aplicacion
practica, es Chile, més alla de lo perfectible que el mismo pueda ser, en especial, en la incorporacién de (i)
mayor claridad respecto a lo que busca/otorga el sistema, (ii) del concepto de riesgo y (iii) el logro de los
beneficios de un control fisico y financiero expost.

El segundo pais en avance es Colombia, muy lejos de la referencia chilena, especialmente en su
aplicacion prdctica. Mas aun, su formulacién, buscando el razonable objetivo de simplicidad, nos ha
generado dudas respecto en su solidez conceptual. A pesar de sus cuatro afios de experiencia, nos resultan
confusas las sefiales que nos debieran hablar sobre la eficacia del sistema.

En los casos comentados de Bolivia, Argentina y PerG, no ftenemos dudas de que la
discrecionalidad sigue siendo el patron dominante en las decisiones de inversion publica, a pesar de los
referidos intentos de implementar sistemas que le aporten racionalidad. Lo Gnico que diferencia a éstos .
paises de todos los demds, son sus explicitos intentos de avanzar en el camino de una mayor racionalidad.

En el resto de los paises, Brasil constituye un ejemplo generalizable del estado actual. Mas allé del
clamor tanto académico como ejecutivo respecto a la necesidad de perfeccionar la asignacion de recursos
publicos en inversion, la discrecionalidad continua siendo el hilo conductor relevante

El caso de los EUA se constituye en una importante referencia del proceder de un pais desarrollado.
* Asumimos que sera muy dificil encontrar un pais donde, la teoria neoclasica ajustada por la teoria de la
economia del bienestar, se encuentre tan cabalmente reflejada en la practica tanto regulatoria en general

* cuanto relativa a la evaluacion de proyectos de inversion en particular.

191 Véase Marcel M., y Direccion de Presupuesto 1996.a y 1996.b.
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Aplicar un sistema de andlisis de viabilidad de proyectos y de optimizacion de su universo es
claramente una accion racional. A pesar de ello, tal accion no es gratuita. No hemos detectado ningiin
analisis empirico que nos nutra sobre la ventaja (rentabilidad) del proyecto "aplicacion de un SIP”. Dado que
Chile cuenta con informacién computarizada desde principios de los afios 80, la sin duda muy rica
experiencia de los EUA vy la destacable implementacion de Colombia, un andlisis de tales caracteristicas se
podria constituir en una formidable mejora de la informacion para la toma de decision respecto a la
conveniencia o no de su implementacion, por parte de Paises, Provincias/Estados y Municipios/Localidades.

IV. UNA APLICACION RACIONAL DE LOS SIP0

Hemos visto que en AL y EC su aplicacion es escasa y mayoritariamente deficiente. Si es necesaria su

. aplicacion, como lo entendemos, resulta de interés preguantarnos (i) ,Por qué no se utilizan o se lo hace en

forma deficiente ?, (ii) ;Cudles serian los requisitos para lograr eficacia y eficiencia en su instrumentacion y
ejecucion ?

4.1. ;Por qué no se los utiliza o se lo hace en forma deficiente?

Se ha sugerido'” que la respuesta no se encuentra en que (i) no exista conocimiento suficiente al

interno de los paises de las bondades esperables y técnicas de instrumentacidn, en (ii) que no se hayan
asignado recursos suficiente, (iii) ni tampoco en que no haya existido la voluntad politica'” para aplicarlos.
.Se ha sugerido, asimismo, que se encuenira en ei entorno de baja responsabilidad que caracteriza a los
Estados y Gobiernos', en la propia organizacién y cultura politica que sustenta a las administraciones
.publicas.

Otros autores han sefialado que la causa estd en la debilidad de las instituciones!93 1a que provoca
(i) una baja responsabilidad y transparencia (accountability), (ii) la generalizada inobservancia del
cumplimiento de la ley (compliance) y (iii) la falta de capacidad del mismo Sector Publico para hacerla
cumplir (enforcement).

Lo expresado es visible en AL y EC. A modo de ejemplo extremo, el Recuadro 3 presenta un caso de

~ Argentina. Lo indicamos como extremo debido a que se trata sobre asuntos que conciernen al Contrato Social

del pais, la Constitucién Nacional. También Argentina nos ofrece un ejemplo particularizado a nuestro tema
- del Sistema Nacional de Inversion Publica en ¢l Recuadro 4.

No obstante, mas que causas, tales sugerencias son consecuencias de las reales causas. Estas radican
en las ineficiencias de la funcién de toma de decisiones colectivas, esto es, en las fallas del mercado
productor de bienes publicos, el politico.

o Véase Vallejo Mejia, César.
' Como se vera, no compartiremos esta afirmacion de existencia de suficiente voluntad politica.
1% Sin perjuicio de que a esta opinién la entendemos como correcta, nos resulta contradictoria con la expresada anteriormente en el
sentido de que hubo suficiente voluntad politica.
198 Véase Banco Mundial, 1977; Llach Juan 1977, pag. 380 y el propio Vallejo Mejia, César.
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(i) Fue no hace muchas décadas cuando los economistas comenzaron a ocuparse de la existencia de
dos mercados, el privado y el politico'®, asumiendo que cada uno es una alternativa (sustituto) del otro,
revistiendo aspectos complementarios sélo bajo determinadas circunstancias y que ambos estan sujetos a
fallas e imperfecciones.

RECUADRO 3

DEBILIDAD INSTITUCIONAL : UN EJEMPLO EXTREMO: ARGENTINA Y LA CONSTITUCION NACIONAL

No son tan malas las leyes como mala es su aplicacion. Es una frase que aplican los estudiosos que sintetiza un
problema institucional argentino que trasciende el campo de la asignacién de recursos, abarcando las jurisdiciones
Nacional, Provinciales y Munnicipales.

La Reforma de la Constitucién Nacional de 1994 impuso obligacioones no cumplidas hasta el presente.

(1) Leyes no sancionadas con plazo de cumplimiento vencido

Ley Vencimiento | N°dias de atraso

: al 31.10.1997
1. Coparticipacién Federal Impositiva (art. 75, inc. 2° - D.T., cl. 6°)..... 31.12.1996 221 .
2. Organismo Fiscal Federal (ibfdem)........c..cccovverrvrirnenrnrcreerennncnns 31.12.1996 221
82 Consejo de la Magistratura (art. 114 - D.T. CL. 13%)........ccccovvreivennn. 19.08.1995 803
4. Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados (art. 115 - D.T. cl. 13°).... 19.08.1995 803

(2) Leyes sancionadas con atraso:
Venci- N° dfas de

Ley miento Sancién atraso
bl Iniciativa popular (art.39 - D.T. €. 3%)....cccoceovincrnncerenienreerrencsieenes 22.01.96 | 27.11.96 309
6. Régimen de Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires
7. (@ 1 2RI Y1 55). ..o cabiomionnonsesos somsagpsisen s s s oo o v omamsamns « 4OREE 11.05.95 | 01.10.96 508

(3) Solo algunas de las leyes a sancionar, sin plazo constitucional de cumplimiento (1.163 dias transcurridos al
31.10.97)

1. Ley de Etica Publica para funcionarios nacionales (art. 36 in fine); 2. Modificacién de la Ley vigente de Amparo
(art. 43); 3. Habeas Data (art. 43); 4. Modificacién de la Ley vigente de Habeas Corpus (art. 43); 5. Creacioén del
Banco Federal (art. 75, inc. 6); 6. Reglamentacién de los derechos acordados a los indigenas (art. 756, inc. 17); 7.
Reglamentacion de los derechos humanos, nifios, mujeres, ancianos y las personas con discapacidad, entre otros (art.
75, inc. 23); 8. Régimern de los tratados internacionales (art. 75, inc. 24); 9. Ley para el cumplimiento de los fines
especificos del Estado en los establecimientos de utilidad nacional en el territorio de la Repiblica (art. 75, inc. 30); 10.
Delegacién legislativa al Poder Ejecutivo en materias determinadas de administracion o emergencia publica (art. 76);
11. Modificacién del régimen electoral y de partidos politicos (art. 77, 2* parte); 12. Modificacién de la Ley de la
Auditoria Gral de la Nacién (art. 85); 13. Decretos de necesidad y urgencia e intervencién de la Comisién Bicameral (
art. 99, inc. 3); 14. Ley de Ministerios (art. 100-1° parte e inc. 3); 15. Ley del Ministerio Publico ( art. 120).

I presente no hubo objeciones y por tanto tampoco atribuciones de responsabilidad ni sanciones por parte de ninguno
de los Poderes del Estado : el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial.
{uente: Elaboracion en base a informacién de la Catedra de Derecho Constitucional, F.C.E., U. Nacional de Cérdoba.

' La mayor diferencia entre el mercado privado y el politico radica en (i) e/ mecanismo de eleccién, (ii) las instituciones que cada

uno emplea para determinar y satisfacer las preferencias individuales y (iii) e/ tipo de bienes que cada uno provee mas
eficientemente.
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(ii) No existen razones analiticas ni evidencia empirica que sugiera que los individuos que actian
heddnicamente mientras persiguen sus objetivos en el mercado privado, se transforman en altruistas!97
cuando colocan su voto en las urnas. Si el individuo estd motivado por los costos y beneficios personales
cuando toma sus decisiones como consumidor, trabajador o inversionista, estara igualmente motivado por sus
costos y beneficios personales cuando tome sus decisiones frente al voto (el ciudadano votante), en las salas

. de las Legislaturas (el politico) y en las reuniones de la burocracia (el burdcrata).

RECUADRO 4

DEBILIDAD INSTITUCIONAL : EL SNIP EN ARGENTINA

1. Por el art. 18 de la Ley se establecié que el Poder Ejecutivo debia reglamentarla con
" anterioridad al 20 de noviembre de 1994. La Ley se reglamenté el 22 de mayo de 1995, es decir, 183 dias en
exceso al mandato de la Ley.

2. Por imperio del art. 17 de la Ley, sus disposiciones debieron entrar en vigencia a partir del ejercicio financiero que
se inici6 el 1° de enero de 1995: por un instrumento de jerarqufa juridica inferior a la Ley, el Decreto Reglamentario, se
establecié que el Plan Nacional de Inversiones Puablicas se formularia a partir del ejercicio 1996.

3. Como se observo, a pesar de que el control ex post debi6 ejecutarse desde el 1-1-1995, a la fecha, casi tres afios mds
tarde, aun no se inicié su implementacion. De esta manera no s6lo se incumple con la Ley sino que se pierde el capital humano
del aprendizaje via experiencia

4. Por lo comentado, surgen profundas dudas de que se esté cumpliendo con el objetivo bdsico del Sistema,
mencionado en los considerandos del proyecto de ley de creacién en su elevacién al Congreso Nacional , en el sentido de que es
"...esencial que el Sector Publico Nacional esté preparado para realizar una gestién eficaz de los recursos que dedique a la
Jormacién de capital. Esto quiere decir que debe estar capacitado para asignar los fondos invertibles en los sectores y en los
proyectos con maxima rentabilidad econémica y social”.

Al presente no se conoce que hubiera objeciones y por tanto tampoco atribucion de responsabilidad ni sanciones por
parte de ninguno de los tres poderes del Estado Nacional : el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial.

(iii) Como todas las personas, los actores del mercado politico se comportan tambiénracional y
hedonisticamente: (a) los votantes persiguen sus propios objetivos en actitudes de pasajeros gratuitos o
buscando concentracién de poder politico para incrementar su poder econémico,(b) los politicos, a diferencia
de los empresarios privados, no tienen un mercado en el cual puedan capitalizar beneficios futuros en
términos de valor presente de "riqueza” politica o poder. Consecuentemente su tasa de retorno exigida es

97 "La ciencia politica no ha tratado al mercado politico como una alternativa al mercado privado. Su aparentemente perpetua
« busqueda de politicas gubernamentales moral y socialmente correctas que conduzcan al "bien comun” no ha brindado como
resultado una teoria sistemdtica que describa o explique las acciones de los individuos participantes, ni tampoco ha generado
modelos que especifiquen las condiciones necesarias para maximizar el bienestar tomando decisiones en dicho mercado. Su

aporte se sustenta en la acumulacion de una riqueza institucional que, por otra parte, estd ausente en la disciplina econémica " (
Johnson B.D., pag. 4/5).
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muy altal98. Ademés estan motivados por la maximizacién del voto y por ello formulan politicas preferidas
por los votantes medianos; (c) los burdcratas'” tienen sus propias preferencias y objetivos, tales como
salarios altos, influencia y prestigio, las que pueden lograr incrementando el tamafio de sus presupuestos y
organismos, actuando como retos buscadores de rentas? 00 con la consiguiente dilapidacion de recursos; los
ciudadanos son los consumidores del producto del Sector Publico pero los burdcratas no reportan a sus
clientes sino a los politicos, ignorando las preferencias de aquéllos. Esto nos lleva a eliminar la idea de que -
tales actores persiguen el interés general, sblo por el hecho de pertenecer al mercado politico.

(iv) La eficiencia en la eleccion colectiva implica que las personas puedan expresar sus préferencias
libre y eficientemente. S6lo serd posible este escenario si el sistema de votacién ( proceso de toma de
decision) también es eficiente201.

(v) Este proceso queda limitado a uno tal que refleje caracteristicas democraticas?02. Desde el punto
de vista del mercado de la firma en el mercado productor de bienes publicos es visible su malformacion,
detectandose su fuerte contenido oligop6lico™ con fuertes barreras de acceso al mercado y sus negativas
consecuencias. Desde el punto de vista de los consumidores de bienes publicos aparecen como principales *
distorsiones naturales las generadas por (a) la actitud de free rider y los fenomenos (b) de abstencion
racional y (c) ignorancia racional204. Desde ya., la representatividad implica que estén presentes con todas
sus fuerzas los problemas de principal (los ciudadanos ) - agente (los politicos y burécratas).

(vi) Eliminar las distorsiones de poder de mercado, eliminar las fallas de asimetrias de informacion,
comportamientos de free rider y los fenémenos de abstencion racional e ignorancia racional *®, constituyen

1% James Buchanan elabor6 una interesante reflexion utilizando la curva de Laffer para exponer las diferencias de objetivos entre ~
los politicos y la Sociedad, en relacion a la tasa de retorno exigida.

1% El seminal trabajo de Tullock G., 1965, motorizé importantes analisis del problema. Urbitzondo, 1997, presenta una reflexién
sobre Argentina.

20 E] término rent seeking fue primeramente utilizado por Gordon Tullock, 1967. "Alguna actividad de rent seeking en el mercado
politico es socialmente beneficiosa porque provee informacion a los legisladores, pero la mayoria es socialmente perjudicial” (
Johnson D.B., pag. 364). Véase también Krueger A.O., 1974 y Bhagwati J.N., 1982,

X! Hasta el presente, no ha sido posible incorporar satisfactoriamente al andlisis del mercado politico /a intensidad de las
preferencias de las personas.

22 v La versién idealizada de democracia es aquella en la cual las personas pueden determinar las reglas bajo las cuales viviran,
los bienes publicos y servicios que disfrutardn y los impuestos que deberdn pagar por ellos. Esto lo logran informéndose acerca
de los candidatos y temas de discusion, seleccionando mediante el voto al que mejor responda al bien comin” (Johnson B.D., Ob. .
Cit. Pag. 127)

% Se actualiza la expresién de que "es un oligopolio donde las firmas de denominan partidos politicos y los empresarios,
politicos".

4 Ademas de la conocida actitud de pasajero gratuito que los individuos asumen al revelar sus preferencias respecto a un bien
publico, aparecen (i) el fendmeno de la abstencién racional, que sefiala que las personas racionalmente se abstienen de participar
en el proceso de toma de decisiones colectivas porque advierten que su esfuerzo en participar no afectara los resultados (Costo
marginal > Ingreso marginal), y (ii) lo anterior est4 encadenado con el llamado fenémeno de ignorancia racional: en los hechos, 4
no es seguro que los individuos que votan dispongan de suficiente informacién para hacerlo acorde a sus propios intereses.
Simplemente no poseen los incentivos suficientes para invertir tiempo y otros recursos en obtener informacién sobre temas del
sector publico a efectos de estar mas informados para tomar sus decisiones de voto. Los individuos deciden racionalmente -
permanecer ignorantes.

5 Quizés los caminos para afrontar estos problemas se encuentren especialmente en el estudio de los incentivos al voto y en los
procedimientos alternativos de voto en las democracias. (Johnson D.B., pag. 128).
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todos actividades calificadas como bienes publicos. Transformar al mercado politico en una institucion
eficiente pasa necesariamente por esta accion. También pasa por esta accidn la neutralizacion de las
distorsiones en la institucion mercado privado.

El mal funcionamiento de las instituciones’ tanto formales como informales provoca sustitucion

.entre los mercados, cuando lo necesario para la maximizacién del bienestar es lograr su
complementariedad™ .

Es ]a misma causa por la cual no se cumplen las las reglas de oro208 de la administracion fiscal: (i) el
control del gasto publico, (ii) el equilibrioc y solvencia fiscales, (iii) la programacién presupuestaria
plurianual, (iv) el ahorro publico y (v) la subsidiariedad integral.

En otras palabras, la productividad (tanto privada como publica) de los paises, unico factor que
“incrementa el bienestar de los ciudadanos?%?, depende esencialmente de la eliminacion de las fallas del
Gobierno.

4.2. Capitalizar la experiencia: ;Cudles son los requisitos para una eficaz v eficiente
implementacion?

Ddndose la existencia de un entorno de decision colectiva razonablemente eficiente, el desarrollo de
un SIP eficaz y eficiente requiere (i) que se encuentre inserto en los restantes sistemas de gestion de calidad y
.control del gasto publico, (ii) que se capitalice la rica practica operativa de los paises que presentan éxito en
su utilizacion, y (iii) que se considere, asimismo, las recomendaciones de los mismos paises y de las
.instituciones internacionales que acumulan una importante practica en el tema.

La cantidad y calidad del Gasto de Capital esté influenciada por el sistema regulatorio dependiendo
del grado de orientacion al mercado que éste exhiba. En AL, a su vez, representa en promedio®”, el 11/12%
del Gasto Total Consolidado (neto de transferencias y seguridad social) y sélo el 2% del PBI, con tendencia a
disminuir esta participacion al 1% 21 1

El Diagrama 5 muestra los sistemas utilizados para gestionar la calidad y cantidad del Gasto Publico,

" donde se observa la insercion de los SIP. No parece razonable que un SIP pueda desarrollarse en una "cultura

de la eficiencia” si el resto del Sector Publico no lo hace. Por otra parte, aunque asi fuera, la mayor parte del

. Gasto Publico directo (88/89%) y el total del indirecto (regulaciones) quedarian fuera de dicha cultura, por lo
que el monitoreo del aporte del Gasto Publico al bienestar econémico podria ser muy parcializado.

26 1 a globalizaci6n de la economia mundial y la preocupacion por este tema por parte de instituciones internacionales tales como
el Banco Mundial, el F.M.L,, el B.1.D., la Organizacién Mundial de Comercio y la Organizacién Mundial de Aduanas, sélo para
citar algunos relevantes ejemplos, permite aspirar una mayor atencién por parte de los paises en el futuro no lejano.
“ 27 "Lg experiencia demuestra que el avance del bienestar humano depende fundamentalmente de la inica habilidad del Estado
para emprender y promover la accién colectiva... Y aiin asi, en demasiados paises la capacidad institucional es frdagil o inexistente
¥ debemos por ello realizar un esfuerzo enorme para asistir a los gobiernos a fortalecer su capacidad”. (Wolfelson James D.)
%% I lach Juan, pags. 355/360.
9 Krugman, Paul, 1994.
21° De Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.
21 Véase punto 11.
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Como lo menciondramos, es de destacar que la programacion (y presupuestacion) en base a
performance y resultados cuenta con creciente atencién en AL y EC. Chile nuevamente es el pais de mayor

experiencia contando ya con tres afios de implementacién, seguido de Colombia y también por Costa Rica®"’.

Tales prdcticas cuentan con generalizada recomendacion?13 y no son sustitutivas sino claramente
complementarias a un SIP.

DIAGRAMA 5
SECTOR PUBLICO : HERRAMIENTAS DE GESTION
DE LA CANTIDAD Y CALIDAD DEL GASTO

REGULACIONES

Fuente: Elaboracién propia.

Por otra parte, la experimentada operatividad del sistema chileno hace que su estructura (Diagrama
y Diagrama 2) deba ser apreciada en cualquier desarrollo de un SIP.

Por su relevante encuadre tedrico-practico presentamos en el Recuadro 5 una sintesis del sistema
Regulatorio del Gobierno Federal de los EUA, el que expresa cabalmente la orientacion al mercado.

Como ejemplo de institucionalizacién de una Programacién Estratégica, Plan de Performance y
Resultados y Presupuesto de Performance y Resultados, también presentamos en el Recuadro 6 una sintesis
del desarrollado por el Gobierno Federal de los E.U.A. [

Por ultimo, la experiencia realizada por Colombia merece considerarse a la luz de su organizacion y
rapidez en la implementacién (Recuadro 7), conjuntamente con las recomendaciones emanadas de
instituciones internacionales con importante experiencia, tales como el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo, O.N.U.D.I. y el I.L.P.E.S., entre otras. En el Recuadro 8 se sintetizan las de
este ultimo.

2! Para Chile véase Direccién de Presupuesto 1996a., b. y Marcel, M. Para Colombia véase DNP, SINERGIA, DNP 1995, 1994c»
-y Escovar Gémez S. Para Costa Rica véase Solis, M.T.
2* La OECD y el Banco Mundial postulan con energfa su aplicacién (véase OECDE 1995a)., b.;Banco Mundial 1997 y Picciotto.
R, Rist R.C. (eds.). Para una visién de la experiencia internacional véase Picciotto R., Rist R.C., (eds.), Gray A., Jenkins B.-,
Segworth B. (eds.), Rieper O., Toulemonde J (eds.), Leew F.L., Rist R.C., Sonnichse R.C. (eds.) y Petrei A. H. 1997. Nueva
Zelandia representa un caso avanzado con fuerte competitividad en las estructuras gubemamentales (States Service Commission,
1996). La idea subyase en el concepto de "reinvencxi6én del gobiemo" ( Osborne D. y Gaebler T.).
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RECUADRO 5

E.U.A. : ANALISIS ECONOMICO DE LAS REGULACIONES FEDERALES

1. Diagnéstico del Presidente: "E/ pueblo Americano merece un sistema regulatorio que trabje para él, no en contra de él: un sistema regulatorio
que proteja y perfecciones su salud, seguridad, ambiente, y blenestar y perfeccione la performance de la economia sin inaceptables imposiciones o costos
irrazonables sobre la sociedad; poiticas regulatorias que reconozcan que el sector privado y los mercados privados son el mejor motor para el crecimiento

econémico; enfoques regulatorios que respeten el rol del Estado y de los gobiernos locales y tribales; y regulaciones que sean efectivas, consistentes,
sensibles y comprensibles. Nosotros hoy, no tenemos tal sistema regulatorio.”

2. Toda propuesta de regulacién debe superar |as siguientes pautas técnicas: (i) debe fundamentarse su necesidad, (ii) deben examinarse los
enfoques alternativos para la misma, y (iii) debe efectuarse un andlisis beneficio costo de cada una de las alternativas.

3. Fundamento de la necesidad: (i) Sobre fallas del mercado (privado): (a) externalidades, (b) monopolio natural, (c) poder de mercado, y (d)
informacién inadecuada o asimétrica. (ii) Vericar si otras medios (distintos de la regulacién) son mds aptos para solucionar la falla de mercado: (a)
impuestos y subsidios, (b) medidas legislativas que hagan uso de incentivos econémicos (leyes antitrust o sistemas de compensacion de los trabajadores), y (c)
nivel gubernamenial adecuado (estatal o municipal en lugar de federal)

4. Enfoques alternativos de la regulacién : (i) considerar estandares de performance, en salud, seguridad y medio ambiente, (ii) diferentes
requerimientos para diferentes grupos de poblacién, (iii) diferentes niveles de rigurosidad , (iv) diferentes tiempos de ejecucién y plazos, en términos de
efectividad de su cumplimiento, (v) métodos alternativoas para asegurar su cumplimiento, (vii) medidas de informacién para reducir sus asimetrias, (viii)

enfoques mds orientados al mercado (privado), (ix) examinar la conveniencia de establecer disposiciones legales especificas o generales.

5. Andlisis de beneficios y costos : (i) deben ser medidos para cada alternativa en relacion a una basica de referencia, (ii) la bdsica de referencia
serd el mejor escenario esperado, en ausencia de la regulacién propuesta, (iii) los costos y beneficios deberén ser expresados en valores descontados, (iv) el
andlisis agregado de costos y beneficios, debera ser acompanado por informacién sobre los impactos distributivos de cada alternativa, (v) cualquier efecto que
tenga un programa gubemamental sobre la inversién ublica o privada debe ser convertida a equivalencia de consumo (precios de cuenta), (vi) incluiré el
tratamiento en condiciones de riesgo € incertidumbre tanto en cuanto al “riesgo de la propuesta” como al "riesgo en su implementacion”.

Fuente: Elaboracién en base a The White House, 1996 v 1993.

RECUADRO 6

SINTESI

S DE LA LEY DE PERFORMANCE Y RESULTADOS DEL GOBIERNO FEDERAL DE LOS E.U.A.

0 )

1.1. El desperdicio y la ineficiencia de los Programas Federales debilitan la confianza de los ciudadanos estadounidenses en el Gobierno y reduce la
capacidad de éste para tratar adecuadamente esenciales necesidades piblicas.
1.2. Los Administradores Federales se encuentran en seria desventaja para mejorar la eficiencia y eficacia, a pesar de sus esfuerzos, debido a (i) una
insuficiente articulacién de los objetivos y (ii) una inadecuada informacion sobre las performances de los programas.
1.3. Las decisiones de politica, de gastos y la supervisidn por parte del Congreso, se encuentran seriamente interferidas por la insuficiente atencién
prestada a la performance y resultados de los programas.

Z Prop6sitos (Seccién 2)

2.1. Mejorar la confianza de los ciudadanos estadounidenses en la capacidad del Gobiemo Federal, exigiendo que los Agencias Federales rindan
cuenta sisteméticamente de los logros de sus programas en términos de resultados.

2.2. Mejorar la eficacia y responsabilidad publica del programa del Gobiemo Federal, mediante la aplicacién de un nuevo enfoque sobre sus
resultados, la calidad del servicio y la satisfaccién del cliente.

2.3. Ayudar a los administradores Federales a mejorar la prestacién del servicio, exigiendo que ellos planeen cumplir con los objetivos del programa,
suministrandoles informaci6n sobre los objetivos y la calidad.

2.4. Mejorar la toma de decisiones del Congreso suministrando informacién més objetiva sobre la eficacia y eficiencia relativas de los programas y
gastos federales.

2.5. Mejorar la gerencia (administracién) del Gobiemao Federal.

8i Contenido, horizonte y condiciones del Plan Anual de Performance (PAP) como componente del Plan Estratégico (PE) de cada Organismo (Secciones
4y7

3.1. El PAP deber4 alcanzar a todas las actividades del programa establecido en el presupuesto del Organismo de que se trate.
3.2. Completa declaracién de la mision .
3.3. Metas y objetivos en relacién con el resultado, tanto para las funciones como para las operaciones.
3.4. Descripcién de como se lograran tales metas y objetivos., incluyendo descripcién de procesos, capacidades, tecnologia y recursos, tanto humanos
como de capital y de informacién necesarios para alcanzarlos.
3.5. Clararelacion entre las metas de performance y las metas y objetivos generales del plan estratégico.
3.6. Identificacién de los factores externos al organismo ¥ fuera de su control, que puedan afectar el logro de las metas y objetivos.
3.7. Descripcién de las evaluaciones de! programa utilizadas en la fijacién o en la revisién de las metas y objetivos, con un cronograma para las
y evaluaciones futuras.
3.8. El Plan de Performance deberé ser compatible con el Plan Estratégico.
3.9. Al desarrollar el Plan Estratégico, el Organismo debera consultar al Congreso y solicitar y considerar opiniones de las entidades potencialmente
afectadas o interesadas.
3.10. Debera abarcar no menos de cinco aftos y debera ser revisado y actualizado por lo menos cada tres afios.
Excepciones: El Director de la OMB podra eximir & los Organismos con presupuesto anual de hasta u$S 20 millones. No estan comprendidos la

Agencia Central de Inteligencia, la Oficina de Contabilidad General, la Comision del Canal de Panam4 y la Comisién de Postal Rate.
4, Glosario (Secci6n 4) -

4.1. Medida de resultado : evaluacién de los resultados de una actividad del programa comparado con sus objetivos propuestos.
4.2. Medida de producci6n : tabulacién, cdlculo o registro de una actividad o esfuerzo, expresada en forma cuantitativa o cualitativa.
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43.  Meta de performance: nivel objetivo de performance expresado como objetivo tangible y mensurable con el que se pueda comparar ¢l logro real,
inclusive una meta expresada como criterio, valor o [ndice cuantitativo.
4.4. Indicador de performance : se refiere a un valor o caracteristica particular usado para medir la produccion o resultado.
4.5. Actividad de programa : actividad explicitamente comprendida en el presupuesto.
4.6. Evaluacién de programa : evaluacién mediante medicién objetiva y anélisis sitemético del grado en que los programas federales logran sus
objetivos.
5. Capacitacién (Seccién 9)
-- LaOficina de Administracién de Personal (OPM) en consulta con la Oficina de Administracion del Presupuesto (OMB) y el Auditor General de los
Estados Unidos (CGUS) desarrollard un componente de capacidatacion de planeamiento estratégico y de medicién de performance.
6. Plan de Ejecucion en ocho afios (Secciones 6y 7)
6.1. Octubre de 1993 : Al menos diez Organismos serdn designados como proyectos pilotos para los Planes de Performance ¢ Informes - Afios Fiscales
(AF) 1994,1995,1996. : X
6.2. Octubre de 1994 : Al menos cinco Organismos de entre los anteriores, seran designados como proyectos pilotos para los Planes de Administracién
Flexible y Responsable (AF 1995 y 1996).
6.3. Mayo de 1997 : La OMB informar4 al Presidente y al Congreso sobre los resultados de los proyectos pilotos.
6.4. Junio de 1997 : La GAO informard al Congreso sobre los Organismos que, de acuerdo a su estudio, estin en condiciones de iniciar la
implementacién completa.
6.5. Septiembre de 1997 : Los Organismos presentardmn a la OMB los Planes Anuales de Performance para el afios fiscal 1999.
6.6. Septiembre 30 de 1997 : Todos los Organismos deberan haber completado sus Planes Estratégicos con un horizonte de 5 affos.
6.7. Octubre 1997: Al menos cinco Organismos serén designados como proyectos piloto en Presupuestos de Performance para los AF 1998 y 1999.
6.8. Junio de 1998 : La OMB elevar4 al Gobierno Federal el Plan Global de Performance como parte dei Presupuesto Presidencial del AF 1999.
6.9. Marzo 2000: Los Organismos elevaran al Presidente y al Congreso sus Informes Anuales de Performance correspondientes al AF 1999.
6.10. Marzo 2001 : La OMB informara al Presidente y al Congreso sobre los resultados de los Presupuestos Pilotos de Performance.
Fuente: Elaboracion en base a Goverment Result and Performance Act, 1993.

La experiencia internacional es tal que se percibe como enriquecedora una accion de benchmarking
cooperativo entre los paises’™, actividad que al presente no se observa en la practica.

RECUADRO 7

IMPLEMENTACION DEL SNIP: LA EXPERIENCIA DE COLOMBIA

1. Proyecto .

Disefio y montaje de un banco de proyectos que facilitard la identificacion, formulacidn y evaluacién de proyectos a nivel nacional y
territorial. Las actividades se estructuraron en cuatro componentes : (i) Soporte legal e Institucional, (ii) Desarrollo de metodologfas, (iii) capacitacién en
formulacién y evaluacion de proyectos, y (iv) Sistemas de informacién.

2. Situaci6n al inicio - (Diciembre de 1989)

2.1. Componente Institucional-Legal

2.1.1. El tratamiento de la inversién piblica no era racional : las normas presupuestarias se aplicaban para minimizar la
posibilidad de peculados y no con el objeto de mejorar la asignacién de recursos, redistribuir el ingreso, procurar garantizar una estabilidad econémica
interna o externa, o disminuir los desequilibrios regionales.A nivel de las entidades no existia claridad acerca de lo que constituye un proyecto de | *
nversion.

2.2. Componente de Metodologias

La carencia de metodologfas del Sector Publico colombiano para la identificacién, preparacién y evaluacién de proyectos y
su debilidad en general para encarar dichas tareas era dramatica.

2.3. Componente de Capacitacién

No existia en el Sector Piblico ni en entidades de educacion superior del pafs, ningiin programa de capacitacién o curso que
se dictara en forma regular y que tuviese por objetivo entregar capacitacién en preparacién y evaluacion de proyectos. No existia la necesidad de hacerlo
para postular a financiamiento y por tanto no habia demanda por una especializacion de este tipo.

24 E| benchmarking contribuira al enriquecimiento mediante el intercambio de experiencias y comparacion de performances y
resultados. Para un ejemplo de su utilizacién con el objeto de evaluar la eficiencia de organismos publicos véase Vizzio M.A.,

1977. Por otra parte un reciente trabajo utilizando esta técnica permitié definir una estrategia de reduccion del Gasto del Gobierno

Nacional en Argentina en la suma de $ 3.411 millones, que representan mds del 10% del Presupuesto Nacional para 1995 sobre el

cual fue realizado el estudio (véase FIEL 1996, pag. 21).
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2.4. Componente de Sistemas

No existfa ninglin registro de proyectos, s6lo se conocian andrquicas apropiaciones presupuestales para el financiamiento de
alglin proyecto.

3.  Estrategias adoptadas

3.1. Componente Institucional-Legal

Se busco otorgar el necesario marco legal modificando el procedimiento seguido en la formulacién del presupuesto
nacional, con el objeto de mejorar la relacién entre aspectos macroeconémicos y microecondmicos y estructurar las instituciones con unidades
especializadas .

3.2. Componente de Metodologias

3.2.1. Via encuesta se disefid un enfoque metodol6gico con las siguientes premisas : (i) que respondiera a la necesidad de
formular y evaluar a nivel de perfil un gran niimero de pequefios proyectos en forma sencilla, estandarizada y confiable, (ii) sus aplicaciones no debian
requerir mas estudios que los que fuera posible entregar a través del programa de capacitacion,

3.2.2. Consecuentemente se estructuraron las metodologfas como una serie de formatos autocontenidos que guiasen al
evaluador paso a paso, baséndose en las siguiente premisas: (i) Los manuales deben dar las heramientas minimas, sin pretender dar una clase sobre
microeconomia aplicada o sobre el cambio en el bienestar de los consumidores en la situacién con proyecto, (ii) Es necesario contar con metodologias
especificas sobre proyectos repetitivos; sin embartgo, deben poseer una estructura comiin que facilite el aprendizaje de las nuevas cuando una ya sea
conocida, (iii) Si el proyecto es complejo, el funcionario debera buscar la asesoria necesaria, pudiendo requerir la contratacién de estudios de
prefactibilidad o factibilidad, (iv) Cada manual debe ser autosuficiente. El evaluador sélo deberé recolectar y registrar la informacién especifica del
proyecto, (v) Los manuales deberdn ser modulares, de modo de compartir modulos entre distintas metodologfas, (v) El lenguaje empleado y los
conocimientos requeridos deben ser acordes con el nivel medio de preparacién en formulacion y evaluacién nde proyectos de los funcionarios del Sector
Pablico, (vi) 4 pesar de su simplicidad, las metodologias deberdan ser tedricamente sélidas, incorporando coherentemente, aun cuando no explicitamente,
los principios de microeconomia en que se basan.

3.3. Componente de Capacitacién

3.3.1. Se disefi6 y puso en marcha imponiéndose como prop6sito basico mejorar la capacidad nacional para el ingreso de
buenos proyectos al sistema.

3.3.2. Se clasifico el universo de proyectos en (i) megaproyectos, (ii) intermedios y (iii) elementales. La diferencia de
complejidad determiné niveles (especializado, intermedio y béisico) que impusieron una diferenciacion de tratamiento en los contenidos, en el lenguae, en
los métodos de evaluacion y en los instrumentos de elaboracidn.

3.3.3. Se adoptd una estrategia multiplicativa generando (i) una capacidad capacitadora en el sistema institucional
disponible y (ii) en su activacién posterior mediante la reproduccion creciente de eventos de naturaleza similar.

3.4. Componente de Sistemas

3.4.1. En la seleccién de la plataforma de desarrollo (hardware, sistema operativo y manejador de bases de datos) se tuvo en
cuenta dos criterios: (i) poder distribuir el sistema a cualquier entidad gubernamental interesada en €1, y (ii) poder mantener el sistema internamente en el
Departamento Nacional de Planeacién (DNP).

3.4.2. El hilo conductor del Banco de Proyectos (Sistema) fué la automatizacién de sus flujos de informacion mediante el
disefio de cuatro médulos : (i) Registro de proyectos, (ii) Plan Operativo Anual de Inversion, (iii) Seguimiento fisico-financiero y (iv) Seguimiento a la
ejecucion presupuestaria. -

4. Situacién al término del proyecto - (Enero de 1993)

4.1. Componente Institucional-Legal

4.1.1. Se logré la plena institucionalizacién del Sistema, habiendo sido utilizado ya para la confeccién del presupuesto de
inversiones de 1993.

4.1.2. En 1993 se inscribizron en el BPIN en el orden de los 6000 proyectos, de los cuales 4327 fueron considerados
viables y 2956 fueron incluidos en el Plan Operativo Anual de Inversiones.

4.1.3. Una encuesta realizadd entre los técnicos participantes del sistema revel que (i) el 95% opiné que el sistema mejoré
la informacion disponible para la toma de decisiones y (ii) el 65% opiné que mejoré mucho. Mejor informacion, mejor calidad de la inversion.

4.1.4. Se espera que sélo en dos afios mas se complete la incorporacién del 100% de proyectos que postulan a recursos del
Presupuesto General de la Naci6n (a 1993 se logré en el orden del 50%).

4.2. Componente de Metodologias

Se prepararon trece metodologias, una general y doce especificas, estas tltimas segin el modelo de la general. Todas han sido
ampliamente difundidas por el pafs y se aplican regularmente. Otras ser&n desarrolladas por la Divisién Metodologias del DNP y las entidades.
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4.3. Componente de Capacitacién

Se desarrollaron 68 eventos en los cuales se capacitaron 2002 funcionarios nacionales y territoriales, suscribiéndose
convenios con universidades nacionales y regionales para la creacién de cursos avanzados en formulacion y evaluacion de proyectos. La demandqa por
evantos de capacitacién super6 la capacidad del equipo del proyecto.

4.4. Componente de Sistemas

4.4.1. Se desarrollé una aplicacién multiusuario que permite un agi! y descentralizado registro de los proyectos . E

4.4.2. Otros médulos (i) apoyan la preparacion del Plan Operativo Anual de Inversiones y (ii) permiten el seguimiento
fisico-financiero y presupuestal.

4.4.3. El Sistema ha sido instalado en 70 entidades de nivel nacional y territorial.

4.4.4, A febrero de 1993 se registraron mds de 20.000 proyectos de cuatro vigencias presupuestarias.
5. Equipo, financiamiento y Mano de obra empleados en el proyecto

5.1. El organismo ejecutor fué el DPN (Departamento Nacional de Planeacién) quien contraté los servicios del ILPES (CEPAL -
Naciones Unidas), como agencia especializada.

5.2. El financiamiento provino del Banco Interamericano de Desarrollo con cargo al Fondo Japonés y recursos propios del Gobierno de

Colombia.
5.3. Demandé la utilizacion de 457 meses hombre (m/h), distribuidos en (i) Consultores de largo plazo : 97 m/h, (ii) Consultores de

corto plazo : 21 m/h, (iii) Expertos planta ILPES.: 11 m/h, (iv) Contrapartida técnica DNP: 180 m/h, (v) Contrapartida otros técnicos : 78 m/h, (vi)

Consultores contrapartida nacional: 70 m/h.

Fuente: Elaboracién en base a ILPES 1993 f.

A manera de conclusion puede afirmarse que no existen impedimentos tecnologicos ni tampoco de
ﬁnanciamient02 15 para tornar mds eficientes las inversiones publicas.

Asimismo, la ejecucion de un andlisis costo beneficio de los SIP que permita aportar claridad
cuantitativa de su conveniencia, podria constituirse en un sélido instrumento para alentar a los gobiernos a
prestar mds atencion a este tépico. Chile cuenta con informacién informatizada desde principios de la década
del 80, a lo que, a este efecto, cabria agregar la experiencia de los E.U.A. y Colombia. .

RECUADRO 8

REQUISITOS PARA UN SIP EFICAZ Y EFICIENTE: RECOMENDACIONES DEL ILPES

1. Un pleno compromiso con el proyecto y la voluntad politica de realizar cambios son condiciones bésicas para el éxito. Ademas se requiere una
adecuada contrapartida de buen nivel técnico.
2. El desarrollo simultdneo de cuatro componentes bdsicos : (i) soporte legal ¢ institucional, (ii) metodologfas, (iii) capacitacidn y (iv) sistemas.

3. Los componentes de sistemas y metodologias son los principales cambios que corresponde introducir para mayor eficiencia en la administracién
de la inversién publica.

3. El soporte legal y las modificaciones institucionales permiten realizar los cambios necesarios.

4. El componente de capacitacion permite disminuir la resistencia al cambio y ensefar el uso de los nuevos procedimientos e instrumentos. Debe
estructurarse de modo de preparar funcionarios a nivel bésico, intermedio y avanzado..

5. En el érea de sistemas las aplicaciones que se desarrollen deben ser sencillas de utilizar a fin de minimizar las necesidades de capacitacion.
Asimismo, deben ser simples de mantener y flexibles para absorber el posible crecimiento futuro.
Fuente : ILPES, 1993 f., pag.130.

*% Las instituciones internacionales de crédito de manera constante postulan su apoyo a este tipo de implementaciones.
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Vs CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1. La necesidad de evaluar las inversiones del Sector Piiblico

5.1.1. El sector publico (SPu) enfrenta, al igual que el sector privado (SPr), dos decisiones de
importacia: (1) dilucidar si las propuestas de inversion de que se dispone son convenientes
independientemente consideradas, y (ii) definir cudl seréd el grupo de propuestas que optimizardn su
restriccion presupuestaria.

5.1.2. Primeramente, e/l SPu debe realizar el mismo andlisis que ejecuta el SPr empleando
iguales técnicas, esto es, dar respuesta a tales interrogantes tomando en cuenta sélo los efectos
directos y a precios de mercado. Esto es asi, en virtud de que la realidad donde se desenvolvera
presenta precios de mercado y consecuentémente su presupuesto sera confeccionado en estos precios.

5.1.3. En segundo término, a diferencia del SPr, el SPu debe atender al objetivo de la
maximizacién del bienestar econémico colectivo, teéricamente representado por la maximizaciéon de
la generacion de riqueza de la comunidad, sujeta a una distribucién aceptada de la misma. En un
escenario donde tanto el mercado privado (productor de bienes privados y mixtos) y el mercado
politico (productor de bienes puiblicos y proveedor de bienes mixtos) fuesen perfectos, los precios de
mercado y los efectos directos serian suficientes para cumplir con tal objetivo.

5.1.4. Pero la realidad nos dice de las imperfecciones (fallas) de ambos mercados, también
denominadas distorsiones, las que impiden que las decisiones basadas en sus sefiales nos conduzcan a
la maximizacién de la utilidad colectiva. Esto hace que los Gobiernos, deban analizar las decisiones
de inversién como si dichas fallas no existiesen utilizando precios de cuenta (en lugar de precios de
mercado), desde un enfoque de segundo mejor.

5.1.5. Asimismo, tales precios de cuenta, sdlo en teoria, pueden ser precios econdémicos (o de
eficiencia) o precios sociales, estos ultimos iguales a los primeros con la incorporacién de la
valoracion relativa de los efectos distributivos. Como no es posible obtener tal valoracion relativa de
los efectos distributivos debido a las fallas del mercado politico (fallas del Gobierno), en la prdctica
s6lo son validos los primeros. Esto lleva a que, de hecho, la unica evaluacion que puede realizarse es
la evaluacion econdmica o de eficiencia (la que conduzca al SPu a maximizar la generacién de
riqueza, sin considerar los efectos distributivos).

5.1.6. Mas aun, los efectos distributivos no debieran ser considerados en la seleccién de
inversiones fisicas, por dos razones principales: (i) su contemplacion podria afectar la productividad,
provocando un efecto boomerang en el mediano y/o largo plazo, (ii) los Gobiernos disponen de otras
herramientas mds eficaces y eficientes para cumplimentar tales objetivos.

5.1.7. No obstante, para el caso de que sean evaluados subjetivamente por los tomadores de
decision, es recomendable que esta accion se concentre en el ultimo tramo del proceso a fin de evitar
el efecto "discrecionalidades en cascada". Este criterio permite la acotacion de responsabilidades.
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5.1.8. El resultado de la evaluacién econémica desde el enfoque técnico, si fuera corregida por
consideraciones distributivas, sera, en el mejor de los casos, una evaluacion gubernamental y nunca
una evaluacion social.

5.1.9. Es por ello que resulta recomendable asumir los limites de /a tecnologia de evaluacion
de la disciplina econdémica y también de la politica: sélo puede contribuir a mejorar la creacion de
riqueza, con independencia de quién gana y quién pierde, lo cual, de lograrse, es una formidable
contribucion a la toma de decision racional. Si se neutralizasen las fallas del Gobierno, al igual que
se hace con las fallas del mercado privado, seria posible alcanzar lo que hasta el momento es
inalcanzable: la evaluacion social.

5.1.10. No parece razonable llevar a cabo decisiones de inversién publica careciendo de
respuestas a preguntas tales como: (i) ;Cudles son las alternativas de inversion de que se dispone?,
(i1) ¢Son econdmicamente convenientes individualmente consideradas?, (iii) ;Cual es la mejor
alternativa de entre las excluyentes?, (iv) ;Conviene continuar o interrumpir los proyectos en
ejecucion? (v) ;Cuél es el conjunto de las mismas que optimizan la inevitable restriccion
presupuestaria?

5.1.11. Disponer de tales respuestas contribuird a elevar la calidad del gasto de inversién y
consecuentemente a ampliar el desarrollo de la misma al disponer de proyectos econdmicamente
viables, escenario que posibilitard hacer uso del financiamiento disponible tanto por parte de
organismos internacionales de crédito como del mercado internacional de capitales. En la actualidad
gobierna la contradiccion entre necesidades, carencia de proyectos y disponibilidades de
financiamiento no utilizadas.

5.1.12. Asimismo, en un contexto de acciéon complementaria del Gobierno, la existencia de un
SIP contribuira a formular regulaciones eficaces y eficientes que incentiven a la participacion del SPr.
En su caso, es una herramienta que permite verificar la necesidad o no de subsidios, su magnitud y
"timming".

5.2. Las caracteristicas del Gasto de Capital

5.2.1. Asumiendo la hipétesis de convergencia, esto es, (i) la existencia de paises lideres
(Grupo de los 7) formadores de tendencias y el resto, entre los que se incluye América Latina (AL) y
el Caribe (EC), como tomadores de tendencias, y (ii) que los segundos quieren y pueden acercarse a
los primeros, derivamos las siguientes consideraciones:

5.2.1.1. Este panorama implica la necesidad de crecer mas rapidamente que el G7 para lo que
debe preverse un considerable incremento en el esfuerzo de inversion en todos los paises de AL y EC.

5.2.1.2. El papel que le tocara al Sector Publico (SPu) puede visualizarse desde un punto de
vista cuantitativo y otro cualitativo.

1. Cuantitativamente su participacion directa aparece no sélo agotada sino que se
perfila una disminucién en su participacion en la formacién de la IBF en términos del PBI. En
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promedio de los Paises Latinoamericanos Considerados (PPLC)'®, alcanzar al Promedio de los

Paises del G7 (PPG7) implica reducir la situacion actual a la mitad (del 2% al 1%), de los
cinco paises considerados, s6lo Calombia y Argentina cumplen este indicador. Si se eleva la
exigencia sustituyendo el promedio por el rango inferior del G7 (Estados Unidos), la
participacion directa actual podria reducirse en un 85% (del 2% al 0,29%), ninguno de los
paises considerados responde a esta condicién.

La reduccién de la participacién del SPu de los PLC en la formacién directa de la IBF
medida respecto al PBI, significa de hecho la reduccién de la participacion del SPu de los PLC
en la formacién directa de la misma (actualmente alcanza en promedio al 9%, contra el 12%
del PPG7).

También en términos promedios, la participaciéon del Gasto de Capital (GC) en el Gasto
Publico Total Consolidado (neto de transferencia y seguridad social) (GPT) podrd mantenerse
en la proporcion de la situacion actual (11% versus 12% del PPG7), pero si se desea alcanzar
al pais de menor participacion (Canada) la relacién promedio de los PLC deberd reducirse en
un 53% (del 11% al 5, 16%).

2. Cualitativamente en el PPLC estd ocurriendo lo que en el G7 ya ocurrid: e/
desplazamiento del gasto direclo de capital desde las jurisdicciones mds agregadas
(Gobiernos Centrales) a las menos agregadas (Gobiemnos Estaduales/Provinciales/Regionales
y Gobiermos Locales/Municipales ).

Dicha traslacion estd en proceso y es previsible su profundizacién, quizas acelerada
debido a la creciente aceptacion del principio de descentralizacién del gasto. Alcanzar el
PPG7 por parte del PPLC exige contemplar los siguientes movimientos jurisdiccionales en la
ejecucion del GC: (i) los Gobiernos Centrales deberdn reducir su participacion actual a la
mitad, (ii) los Estaduales lo deberdn hacer en un 65%, mientras que (iii) los Gobiernos
Locales deberdn incrementar su participacion en un 270%. De alli que se deberad prestar
especial énfasis a los SIP para jurisdicciones méas desagregadas.

5.2.1.3. Comparando el stock de infraestructura en el G7, AL y EC en términos promedios, las
brechas a cubrir son cuantiosas para todos los grupos de paises. Nuevamente, si se eleva la exigencia
sustituyendo el promedio del G7 por el mejor indicador del G7, las brechas son mds alarmantes aun,
salvo en ciertos rubros donde la dispersion en el G7 tiende a cero.

3.2.1.4. Si considerdramos el ecapital humano, podemos incorporar comparaciones en
educacion y salud y nutricién. En todos los items las brechas a cubrir son dramdticas. Se transforman
en mds dramdticas aun, si en lugar de comparar promedios aceptamos como referencia el mejor

\ indicador del G7, excepto en el concepto de % de adultos analfabetos para el cual no existe
dispersion en el G7.

#'¢ Como lo expresdramos, comprende a Argentina, Brasil, Chile Colombia y México.
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En este aspecto, alcanzar al G7 en términos promedios, por parte del SPu de los paises de AL
y EC implicara, al menos, un profundo cambio en la participacion del Gasto en Capital Humano
tanto en relacion al PBI como en relacion al Gasto Corriente. En cuanto al primero, corresponderd
que crezca en el orden del 270% ( del 3% al 8%), mientras que su participacion en el Gasto Publico
Total deberd crecer en el orden del 345% (del 15% al 52%,), en detrimento de los Gastos Corrientes
distintos de educacion, salud y nutricion.

5.2.2. Esta vision de cuantiosas necesidades de inversion con el objetivo de alcanzar un
determinado ritmo de crecimiento y paralelamente disminuir las brechas en infraestructura y capital
humano, pareceria estar en conflicto con la de disminuir la participacién directa de los Gobiernos en
la ejecucion del GC. Ello no es asi. El conflicto estd planteado, pero en relacién a la actuacion
tradicional de los Gobiernos en este campo. Por el contrario, es esperable un significativo cambio de
rol de los Estados/Gobiernos en cuanto a la inversién, modificando su actuacién como productor para
pasar a una accién de proveedor (desregulador/regulador).

Un enfoque de complementariedad seré el camino que facilitara a los Gobiernos alcanzar un
nivel de competitividad compatible con la nueva institucionalizacién mundial, esto es, para acceder a
las oportunidades que brinda el comercio internacional en el nuevo marco de la globalizacién.
Voluntariamente, mediante la prevision via programaciones estratégicas, involuntariamente, por la
necesidad derivada de la presion que sobre la gobernabilidad generaran los enfoques autarquicos.

En todos los casos, (i) estableciendo un marco institucional que aliente la inversion a largo
plazo, (ii) aplicando politicas no distorsionantes estableciento asi los incentivos para una actividad
econdémica eficiente, (iii) desarrollando los servicios sociales basicos y la infraestructura, (iv)
protegiendo a los grupos poblacionales mas vulnerables y (v) protegiendo al medio ambinte.

Los medios para estos objetivos estaran basados en (i) mejorar la participacion de los
ciudadanos en el proceso de toma de decisiones colectivas, (ii) mejorar las intervenciones del
Gobierno, (iii) elevando la calidad de los instrumentos fiscales introduciendo el concepto de
competencia en las estructuras gubernamentales.

5.3 Los Sistemas de Inversion Publica en la Prdctica

5.3.1. La racionalidad no constituye la caracteristica dominante en las decisiones de inversion
publicaen AL y EC.

5.3.1.1. El tnico pais que cuenta con un SIP aproximadamente suficiente tanto en su disefio
como en su aplicacién practica es Chile. No obstante, como todo sistema, el mismo es perfectible
especialmente en la consideracion de (i) una mayor claridad respecto a lo que persigue y otorga el
mismo (evaluacion social versus evaluacion economica o de eficiencia), (ii) el riesgo y la
incertidumbre, (iii) incorporar el andlisis continuacion/interrupcion de los proyectos en ejecucion, (iv)
incorporar €l control fisico-financiero ex post.

5.3.1.2. El segundo pais en avance es Colombia aunque alejado de la referencia chilena,
especialmente en su aplicacion prdctica. Mas aun, su formulacién, buscando el razonable objetivo de
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simplicidad, genera dudas en su solidez conceptual. A pesar de sus cuatro afios de experiencia, nos
resultan confusas las sefiales que nos debieran hablar sobre la eficacia del Sistema.

5.3.1.3. En los casos de Argentina, Bolivia y Peru, la discrecionalidad sigue siendo el patrén
dominante en la decisiones de inversion publica, a pesar de los intentos de implementar sistemas que
aporten racionalidad. Lo unico que diferencia a estos paises de los restantes, excepto Chile, son sus
explicitos pasos en ese sentido.

5.3.1.4. El resto de los paises no cuenta con un SIP. Més alla del clamor tanto académico
como ejecutivo respecto a la necesidad de perfeccionar la asignacion de recursos publicos en
inversion, la discrecionalidad continua siendo el hilo conductor relevante. El caso de Brasil se
constituye en un ejemplo festigo.

5.3.2. Los EUA conforman una importante referencia del proceder de un pais desarrollado.
Asumimos que serd muy dificil encontrar un pais donde la teoria neoclésica ajustada por la teoria de
la economia del bienestar se encuentre tan cabalmente reflejada en la prdctica, tanto regulatoria en
general cuanto relativa a la evaluacion de proyectos de inversion en particular.

5.4. Una aplicacion racional de los SIP

5.4.1. Las razones por las cuales no se aplican los SIP o se lo hace deficientemente, radican en
las fallas del mercado politico. La indebida actuacién de los Gobiernos como resultado de una
ineficiente funcion de decisiones colectivas provoca la sustitucion entre los mercados privado y
politico, en lugar de su complementariedad. Adicionalmente, /a existencia de fallas del mercadeo
politico hace que las fallas del mercado privado persistan. En la practica, esto se traduce en fuertes
debilidades institucionales que realimentan el proceso de ineficiencia en la toma de decisiones
colectivas. Los Gobiernos deberan prestar mas atencion a este tema, generando incentivos que
neutralicen sus fallas (que neutralicen las actidudes de free rider, de abstencién racional, de
ignorancia racional y las dificultades de la relacion principal-agente , por una parte, reorientando la
actividad de los politicos y la burocracia hacia la satisfaccion de sus clientes, os ciudadanos, por la
otra).

5.4.2. Los Gobiernos son grandes empresas en general, donde se acentan los problemas
definidos por el fenémeno denominado principal-agente: el ciudadado mandante y pagador de
impuestos como principal y el politico y/o burécrata como mandatarios y ejecutivos en la
produccién/provision de bienes publicos. La aproximacion a la solucion estd en la aplicacion de
incentivos/desincentivos, primeramente en el proceso de seleccion de los agentes, (el sistema electoral
para el caso de los politicos y el concurso por idoneidad e incentivos ligados a performance y
resultados en el caso de los burdcratas), y luego en el control/rendicion de cuentas de sus
actuaciones. Este Gltimo proceso debe cumplirse automdticamente debiendo para ello estar implicito
también en el sistema de incentivos/desincentivos, de manera tal de que minimice su costos.

5.4.3. Como resultado del perfeccionamiento del proceso de toma de decisiones colectivas
serd natural aportarle racionalidad a la gestion del Gasto Publico. En esta perspectiva tendra
generalizada aceptacion el principio de complementariedad de los Gobiernos, desarrollandose
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sistemas regulatorios orientados al mercado privado y sistemas de gestién del Gasto Publico entre los
que se encontrard la aplicaciéon complementaria de herramientas de gestion tales como los SIP, la
Planificacion Estratégica, la Planificacién de Performance y Resultados y la Presupuestacion en base a
Performance y Resultados. En el area de AL y EC destacan Chile y Colombia como paises pioneros
en el desarrollo de estos Wltimos instrumentos, mientras que Costa Rica ha iniciado su
implementacion. La experiencia internacional presenta valiosos ejemplos de estas aplicaciones,
destacandose el de los E.U.A..

5.4.4. Asimismo, dicha complementariedad es necesaria atendiendo que el GC en el promedio
de los PLC sélo asciende 12% del GPT, representando sélo el 2% de PBI con persepectivas de
reducirse a la mitad . No parece razonable que el 88% del GPT pudiera quedar fuera del criterio de

eficacia y eficiencia, como tampoco parece posible que la cultura de la eficiencia pudiera actuar
aislada en la practica.

5.4.5. En cuanto al desarrollo de los SIP, existe suficiente disponibilidad de tecnologia,
experiencia y financiamiento, ya sea por parte de paises y/o organismos internacionales. Por otra
parte, muchos de los paises de AL y EC, si no la mayoria, cuentan con contrapartes adecuadamente
calificadas, producto de la larga actuacion de capacitacién desarrollada por organismos
internacionales de crédito y su consecuente incorporacion a las curriculas universitarias.

5.4.6. Aplicar un sistema de andlisis de viabilidad de proyectos y de optimizacién de su
universo es claramente una accion racional. No obstante, tal accion no es gratuita. La realizacion de
un andlisis costo beneficio de los SIP podra constituirse en un fuerte aliciente en su aplicacién por
parte de los Gobiernos. Chile, E.U.A. y Colombia son los paises que se aprecian como las
experiencias més importantes susceptibles de analisis.

5.4.7. Asimismo, la aplicaciéon de un benchmarking cooperativo entre los Gobiernos se
advierte como una via enriquecedora en performances y resultados.

5.5. Conclusion final

La no aplicacién de un Sistema de Inversiéon Publica eficaz y eficiente por parte de los

Gobiernos conduce inexorablemente a la dilapidacién de recursos, con la consiguiente disminucién
del bienestar de sus comunidades.
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CUADRO A.1
IBF TOTAL Y PBI EN MILES DE MILL. DE U$S DE 1990

ANO O PRODUCTO INVERSION BRUTA FUUA INVERSION BRUTA INVERSION BRUTA
PAISES PROMEDIO |BRUTO INTERNO TOTAL FIJA PUBLICA FUUA PRIVADA
ANUAL
DEL
PERIODO
IMP % e, | %smeBi % IMP. | %s/PBI % IMP. | %spBI %
1975 9614z | 10000 | (9511 | 2040 | 100,00 | 52,80 5.49 2692 | 14331 | 1491 73,08
- 80-84 949,86 | 100,00 | 201,14 | Z1.18 | 100,00 | 49,20 5,18 2446 | 15104 | 1600 | 75.54
ALEMANIA 8589 1113,26 | 100,00 | 21833 | 19,61 | 100,00 | 45.38 3.08 2079 | 172,04 | 1555 | 7921
9094 1581,32 | 100,00 | 31984 | 2023 | 100,00 | 77.04 2,87 74,09 | 242,80 | 1535 | 7591
1995 Sd® | 100,00 wd s/d 100,00 s/d s/d 5/ s7d s/ S/d
E 1975 388,56 | 100,00 | 0480 | 2440 | 100,00 | z.62 0,67 2,76 95,18 | 23,92 | 97.24
80-84 420,80 | 10000 | O35 | 21,65 | 100,00 | 10,48 2,48 11,48 | 8087 19,17 | 88,52
CANADA 85-89 48518 | 10000 | 10282 | 21,19 | 100,00 | 10,82 2.23 1052 | 92,00 18,96 | 89.48
90-04 530,96 | 100,00 | 10212 | 1923 | 100,00 | 12,61 2,38 1235 | 89,51 1686 | 57.65
1995 wd 100,00 v s/ 100,00 o s/d o/d +/d s/d /d
1975 840420 | 100,00 | 272,36 3,24 100,00 | 10,32 0,12 3,79 262,04 3,12 96,21
ESTADOS 30-84 6067,03 | 100,00 | 89945 | 1483 | 10000 | 9251 152 10,20 | 80604 | 1330 | 89,71
UNIDOS 85-89 5798,73 | 100,00 | 106961 | 1845 | 100,00 | 105.03 181 982 | 964,58 | 1663 | 90,18
. 90-94 532121 | 100,00 | 123,90 | 23,26 | 100,00 | 120,63 | 2,27 974 | 111727 | 21,00 | 90,26
1995 5258,31 | 100,00 | 1073.63 | 20,42 | 100,00 | 1548 0,29 1,44 | 105815 | 20,12 | 98.56
1975 790,23 | 100,00 | 19073 | 24,14 | 100,00 | 935 L8 2.90 18138 | 2295 | 9510
80-84 787,50 | 100,00 | 16845 | 21,39 | 100,00 | 2439 3.10 1448 | 144,07 | 1829 | 85,52
i FRANCIA 3589 905,35 | 100,00 | (846 | 20,17 | 100,00 | 31,36 3,45 17,00 | 15210 | 1673 | 8291
90-94 1177,50 | 100,00 | 231,15 | 19.63 | 100,00 | 44,99 3,82 19,46 | 186,16 | 1581 80,54
1995 131037 | 100,00 | 23554 | 17.98 | 100,00 | 46,08 3,52 1956 | 189,56 | 14,47 | 80.44
1975 489,20 | 100,00 | 12212 | 2496 | 100,00 | 8.63 1.76 7.07 113,49 | 23.20 | 92,03
80-84 580,14 | 100,00 | 131,03 | 2269 | 100,00 | 2,87 0,49 2,18 128,76 | 22.19 | 97.82
ITALIA 35-89 779,10 | 100,00 | 156,19 | 20,05 | 100,00 | 29.68 3,81 19,00 | 12651 | 1624 | 8100
90-04 102534 | 100,00 | 19104 | 18,63 | 10000 | 10.06 0,08 5.26 180,08 | 17,65 | 94,74
1995 d 100,00 vd o/d 100,00 d s/ s/ s/d 73 /d
1975 115152 | 100,00 | 375,70 | 3245 | 100,00 | 1231 1.07 329 | 361,39 | 31,38 | 96,71
30-84 1586,78 | 100,00 | 46828 | 2951 | 10000 | 1572 0,99 3,36 | 452,55 | 28,52 | 96,64
JAPON §5-89 2562,67 | 100,00 | 57480 | 2243 | 10000 | 23,65 .92 412 | 554,14 | 21,51 95,88
90-94 334822 | 100,00 | 103690 | 31,08 | 10000 | 25.28 0.75 243 | 1013.63 | 3027 | 93.57
= 1995 7 100,00 vl s/a 100,00 s/ s/d 7 s/d s/d o
1975 S41.87 | 100,00 | 100,71 | 19,88 | 100.00 | 22.59 217 2098 | 85.12 15.71 79.02
80-84 678,97 | 10000 | 113,38 | 16,68 | 100,00 | 19,38 2.93 17,55 | 93,40 13,76 | 82.45
REINO UNIDO §5-89 759,74 | 100,00 | 14068 | 18,52 | 100,00 | 2131 2.80 I5.05 | 11937 | 1571 84,85
X 90-94 946,12 | 100,00 | 15479 | 1647 | 100,00 | 26,60 2.83 17,019 | 128,09 | 13,64 | 82.81
1595 530,51 | 10000 | 141,60 | 1506 | 100,00 | 22,06 2.35 1557 | 11963 | 122 | 84.43
11
1975 90,12 | 10000 | 2304 | 2590 | 10000 | 1411 15.66 | 6045 9,23 10,24 | 39,55
30-84 14981 | 10000 | #4134 | 2947 | 10600 | 6.3 4,00 1388 | 38,01 2538 | 86,12
ARGENTINA 85-89 89,26 | 100,00 | 2049 | 2296 | 100,00 | 2.8 317 13,82 17,66 1978 | 86,18
50-04 203,73 | 100,00 | hAl 17,09 | 100,00 1,96 0,06 563 32,85 1613 | 9437
1995 d 100,00 Wd </ 100,00 s/ o s/ d /d S/
1975 S5.19 | 10000 | 1335 | 2415 | 100,00 wid s/ w/d s/ s/ o
B 80-84 32585 | 100,00 | GATI 31,09 | 10000 | 40,32 1237 | 58.68 | 2839 N 41,32
BRASIL 8589 336,62 | 10000 | 7611 22,79 | 100,00 | 35,57 1057 | 4637 | 4114 1222 | 53.63
90-04 350,30 | 100,00 | 8020 | 20,55 | 100,00 | 14.34 3.68 1789 | 65.85 16,87 | 8211
1995 o 100,00 W “/d 100,00 d s/ s/d s/d /3 s/
s 1975 16,63 | 100,00 | 204 17,69 | 100,00 | 0.6 5,15 29,12 2.09 12,54 | 70,8
80-84 3456 | 100,00 | 5.6 1551 | 10000 | 0,94 272 17,51 4.42 12,80 | 82.49
CHILE 85-89 2302 | 10000 | 471 1968 | 100,00 | 059 2,47 12,56 a2 17.21 87,44
90-94 3810 | 100,00 | 805 2348 | 100,00 | 084 2,21 9,39 811 2128 | 90,61
1995 5732 | 10000 | 1332 | 23,25 | 100,00 1,56 272 1,7 11,76 | 2052 | 88,29
1975 30,17 | 100,00 | 462 1531 | 100,00 121 2,01 26,20 341 1130 | 73.80
50-34 5110 | 10000 | 840 1721 | 100,00 | 1,90 371 21,57 .90 13.50 | 78.43
COLOMBIA 3589 41,57 | 100,00 | 141 18,06 | 100,00 | 033 1,09 1,04 6,68 16,06 | 83.96
90-04 41,85 | 100,00 | 601 1649 | 100,00 | 0.20 0,48 2,90 6,71 16,01 97,10
1995 o 100,00 7] s/ 100,00 w/d s7d v d d od
. 1975 202,78 | 100,00 | 4043 | 2142 | 100,00 | 606 2,09 13,95 | 3737 18,43 86,05
80-84 26243 | 100,00 | 6104 | 23,26 | 10000 | 1114 2,24 1824 | 49.90 19,01 81,76
MEXICO 35-89 187,08 | 100,00 | 1522 1883 | 100,00 | 4.87 2,61 1384 | 3035 1632 | 86.16
90-94 300,53 | 100,00 | s9.42 1977 | 10000 | 5.83 1.94 9,81 33,59 17,85 | 90.19

uenie: En base a Goverment Finance Statistics Yearbook y Financial Statistics Yearbook,IMF.
Referencias: (a) Sin datos. (1) No se toma el promedio de 1995 ppor insuficiencia de datos: un pais sobre cinco
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CUADRO A2
GASTO PUBLICO CONSOLIDADO POR OBJETOI
(Neto de Transferencias y Seguridad Social) EN MILES DE MILL. DE U$S DE 1990

ANO 0 GASTO GASTOS CORRIENTES GASTOS DE
PAISES PROMEDIO TOTAL CAPITAL
ANUAL TOTAL CAPITAL HUMANO RESTO
DEL TMP. |% s/PBI| IMP. %s/PBI| IMP. % | %s/PBI| IMP. % |%s/PBI| IMP. % s/PBI
PERIODO s/Total s/Total
1975 311,75 32,43 258,95 100 26,93 129,89 50,16 13,51 129,06 49,84 13,42 52,80 5,49
80-84 335,38 3531 286,18 100 30,13 122,13 42,68 12,86 164,05 57,32 17,27 49,20 518
ALEMANIA 85-89 - 382,54 34,36 337,16 100 30,29 130,46 38,70 1,72 206,69 61,30 18,57 45,38 4,08
90-94 503,96 31,87 426,92 100 27,00 169,39 39,68 10,71 257,53b 60,32 16,29 77,04 4,87
1995 s/d s/d s/d s/d s/d s/d(2) s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
1975¢ sid s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
80-84 167,78 39,77 157,30 100 37,28 69,51 44,19 16,48 87,79 55.81 20,81 10,48 2,48
CANADA 85-89 194,19 40,02 183,37 100 37,79 76,91 41,94 15,85 106,46 58,06 21,94 10,82 223
90-94 236,62d 44 56 22401e 100 42,19 86,00 38,39 16,20 138,011 61,61 25,99 12,61 237
1995 s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d sfd s/d s/d s/d s/d s/d
1975h s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d sid s/d s/d s/d
ESTADOS 80-84 1193,17 19,67 1100,66 100 18,14 516,85 46,96 8,52 583,81 53,04 9,62 92,51 1,52
UNIDOS 85-89 1476,14 25,46 1371,11 100 23,64 630,69 46,00 10,88 740,42 54,00 12,77 105,03 1,81
90-94 1636,31 30,75 1515,68 100 28,48 818,11 53,98 15,37 697,56 46,02 13,11 120,63 2,27
19951 524,01 997 508,53 100 9,67 28424 55,89 5,41 224,29 44,11\ 4,27 15,47 0,29
1975) s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
80-84 164,56 20,90 140,17 100 17,80 88,92 63,44 11,29 51,25 36,56 6,51 24,39 3,10
FRANCIA 85-89 211,44 23,25 180,08 100 19.80 108,76 60,40 11,96 71,31 39.60 7.84 31,36 3,45
90-94 292,04 24,80 247,05 100 20,98 153,12 61,98 13,00 93,91 38,01 7,97 44,99 3,82
1995 329.52 25,15 283,43 100 21,63 175,67 61,98 13,41 107,73* 38,01 8,22 46,08 3,52
1975m s/id s/d s/id s/d sid s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
80-84 73.8n 12,72 70,93 100 12,23 49,96p 70,44 8,61 20,971 29,56 3,61 2,870 0,49
ITALIA 85-89 sfd s/d s/d s/d s/d s/d s/d sid s/d s/d s/d s/d s/d
90-94 s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d sfd s/d s/d s/d s/d s/d
1995 sid s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
1975 48,70 4,23 36,40 100 3,16 14,29* 39,27 1,24 22,11* 60,73 1,92 12,30 1,07
30-84 100,10 6,31 34,37 100 532 33,13° 3927 2,00 51,24* 60,73 3,23 15,72 0,99
JAPON 85-89 168,05 6,56 144,39 100 5.63 56,70° 39,27 221 87,69* 60,73 3,42 23,65 0,92
90-94 180,721 5,40 155,445 100 4,64 61,04 39,27 1,82 94,40 60,73 2,82 25,280 0,76
1995 s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
1975 178,02 32,85 155,43 100 28,68 32,65 21,00 6,02 122,78 79,00 22,66 22,59 4,17
80-84 171,52 25.26 151,64 100 2233 68.67v 45,28 10,11 82,97w 54,72 12,22 19,88 2,93
REINO UNIDO 85-8%9 214,87 28,28 193,56 100 25,48 89,67 46,33 11,80 103,89 53,67 13,67 21,31 2,80
90-94 271,65 28,90 245,05 100 26,07 120,12 49,02 12,78 124,93 50,98 13,29 26,60 2,83
1995 274,75 29,21 252,69 100 26,87 123,31 48,80 13,11 129,38 51,20 13,76 22,06 235
= — | iS7sam | 17549 | 2028 | 15026 | 100 | 1698 | swsa | 3903 | &es | oiaz | 60,7 | 1038 | 2023 | . 330
'PROMEDIO [ 804 1993 | 78447 | 100 | 1708 | 13560 | 4767 | 857 ] 14887 | 5233 | oar | 302 1,94
G7 21,76 “ﬁ,ﬁ i 160 - 20,72 182,20 4513_2_- 940 21941 54,63 11,32 39}2‘ T 2.04
2420 | 469,02 100 2182 ] 23463 A 1091 | 23439 F 4997 | 1090 51,19 i 238
15.03 348,22 ﬁ? 13.91 194, 4% 117 lﬁ;s_ﬁ‘ 4417 | 6,14 ATATE [ FihE.
1,21 0,93 100 1,04 0,31 0,34 0,63 67,10 0,69 0,16 0,18
7.58 9,18 100 6,13 3,00 2,00 6,18 67,36 4,13 2,17 14§
ARGENTINA 85-89 13,68 15.33 11,28 100 12,63 545 6,11 5,82 51,66 6,53 2,41 2,70
90-94 20,18 991 18,26 102 8,96 6,29x 3,09 12,31y 67,42 6,04 1,92 0,94
1995 s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d sfd sid s/d s/d s/d
1975 22,30 40,41 16,40 100 29,72 6,90 12,50 9,50 57,93 17,21 5,90 10,69
80-84 193,43 59.36 153,11 100 46,99 24,94 7.65 128,18 83,71 39,34 40,32 12,37
BRASIL 85-89 120,24 35,72 108,78 100 32,31 11,69 3,47 97,08 89,25 28,84 11,46 341
90-94 161,92z 41,49 147,58aa 100 37,81 12,05ab 3,09 135,53ac 91,83 34,72 14,34ad 3,67
1995 s/d sid s/d sid s/d sid s/d s/d s/d s/d s/d s/d
1975 3.84 23,09 2,98 100 17,92 1,26 7,57 1,72 51,712 10,34 0,86 517
80-84 5,55 16,07 4,61 100 13,35 251 71,25 2,11 45,67 6,10 0,94 2,72
CHILE 85-89 278 11,39 2,18 100 9,01 1Lt 4,65 1,04 48,40 436 0,57 2,39
90-94 3.43 9,01 2,59 100 6,80 1,68 4,42 0,91 35,00 2,38 0,84 2,21
1995 516 9,00 3,59 100 6,26 2,93 5,11 0,66 18,38 1,15 1,56 2,72
1975ze 3,74 12,40 2,57 100 8,52 0,81°* 2,70 1278 68,28 5,82 1,21 4,01
80-84 7.06 13,81 5,16 100 10,10 1,64 3,20 3,52 68,28 6,90 1,90 3,7
COLOMBIA 85-89 3,77 9,07 2,94 100 7,07 1,76af 4,23 1,18ag 40,14 2,84 0,83 1,99
90-94 2,16ah 516 1,96ai 100 4,68 1,333 3,17 0,63ak 32,14 1,50 0,2al 0,48
1995 sid s/d s/d sid s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d sid
1975 26,24 12,94 20,58 100 10,15 6,69 3,30 13,89 67,49 6,85 6,06 2,99
80-84 45,47 17233 3433 100 13,08 938 3,57 24,96 72,69 9,51 11,14 4,24
MEXICO 85-89 43,82 23,42 38,95 100 20,82 6,21 3,32 32,74 84,06 17,50 4,87 2,61
90-94 41,66 13,86 35,83 100 11,92 12,64 4,20 23,19 64,73 1,72 5,83 1,94
1995 s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
TPROMEDIO®R) | 1975 .48 | 1440 | 668 00 | 1507 | 3.9 T4 =R S
PAISESLATING [~ 8084 | 5287 | 3191 | 128 | o0 | 7506 | 829 | L 11,29 T
 AMERICANOS: : 36,85 . 2716 | 3282 | 108 | 2419 | %3¢ | ~ 98T | 37, 503 297
|consmerapos 554 [ 458 | mss | A4 | jo0 | Zii6 | 680 | 3,35 CTE | 27

Fuente: En base a Goverment Finance Statistics Yearbook y Financial Statistics Yearbook,IMF y Cuadro A.1.
Referencias(1) Gobiernos Central, Estaduales y Locales. La metodologia del F.M.1. excluye los gastos de los Gobiernos Locales si son inferiores del 5% del Gasto Consolidado. en Capital Humano y
Resto, solo de Gobierno Central. (d), (e), (f) y () Solo promedio 1990/1991.(h) Gastos Corrientes en Capital Humano y Resto, solo de Gobierno Central. (i) Sin datos Gobiernos estaduales y Locales.
(j) Sin datos Gastos Corrientes y de Capital de Gobiernos Locales.(k) (1) Solo promedio 1990/1993.(m) Sin datos Gastos Corrientes y de Capital de Gobiernos Locales. (n), (ii) y (o) Solo aflo 1980. (p)
y (q) Sélo promedio 1985/1988. (r), (s) Solo aiio 1990. (t) Solo promedio 1991/1993.(u) Solo ato 1990. (v) y (w) Solo ato 1984.(x) e (y) Solo promedio 1990/1992.(z), (aa), (ab), {ac) y (ad) Solo
promedio 1990/1993. {ae) Sin datos Gastos Corrientes en Capital Humano y Resto de Gobiernos Estaduales y Locales.(af) y (ag) Solo promedio 1985/1986. (ah), (ai), (aj), (ak) y (al) Solo promedio
1990/1993.(2) No se toma el promedio de 1995 por insuficiencia de datos: un pais sobre cinco *Debido a la falta de informacién respecto de la desagregacién de fos gastos corrientes en capital
humano y resto para estos afios, los mi: fueron calculados suponiendo el mismo porcentaje de participacién en el total que en el periodo inmdiato anterior (o posterior, segiin sea el

CRSO).
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CUADRO A3

GASTO PUBLICO CONSOLIDADO POR OBJETO'(Neto de Trax)sferencias y Seguridad Social) EN MILES DE MILL.
DE U$S DE 1990, SU COMPOSICION RELATIVA Y DISTRIBUCION JURISDICCIONAL DE LOS GASTOS DE CAPITAL

ANO 0 GASTO GASTOS GASTOS DE CAPITAL
PAISES PROMEDIO TOTAL CORRIENTES POR JURISDICCION
ANUAL. DEL
PERIODO Gob. Central Gob. Estadual Gob. Local
IMP. % IMP, % IMP, % % IMP. % IMP. % IMP. %
1975 311,75 | 100 | 258,05 | 83,10 | 5280 | 16,90 100 8.07 15,28 | 1575 | 29.80 | 28,98 | 54,90
80-84 33538 | 100 | 286,18 | 8533 | 4920 | 14,67 100 5,15 1046 | 2028 | 4123 | 23,77 |48.31
ALEMANIA 85-89 379,62 | 100 | 33706 | 8881 | 4247 | 11,19 100 489 11,51 1879 | 4425 | 18,79 |44.25
90-04 388,75 | 100 | 513,06 | 8726 | 7499 | 1274 100 7.76 1034 | 33.62 | 4483 | 33.62 |44.85
1995 754,88 | 100 | 06506 | 88,19 | 89,12 | 11.81 100 8,80 987 | 41,79 | 4689 | 3853 |43.23
1975 od 100 vd 7d 7d 7d s/d s/ s/d /3 s/d P +/d
80-84 16778 | 100 | 15700 | 93,75 | 1048 6,25 100 1,70 16,17 INF) 3935 366 [ 4448
CANADA 85-39 19915 | 100 | 18307 | 9443 | 1082 557 100 1.08 18.29 382 | 3531 502 | 46,40
90-94 74358 | 100 | 23107 | 9484 | 12,61 5.16 100 1,95 15,48 210 | 3250 | 656 |22
1995 od 4 wd d s/d s/d s/ d s/ s/d d s/ </d
1975 s/d 100 ol od st s P od s/d s/d wd sd s
ESTADOS 50-84 119317 | 100 | 110086 | 9225 | 92,31 775 100 17,04 | 1853 | 3207 | 3466 | M3l [468
UNIDOS 85-89 147614 | 100 | 137,11 | 92,88 | 10503 | 7.2 100 13,56 | 1291 | 4145 | 3947 | 50,02 |47.62].
90-94 163631 | 100 | 151568 | 92,63 | 120,63 | 737 100 1500 | 1251 | 4531 | 37.56 | 60.23 |49.93
1955 d 100 od 7 d s/d s/d ¥/ s/ s/ /d od /d
1975 s/d 100 il s/d sfd s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d
80-84 16456 | 100 | (40,17 | 85.18 | 2439 | 14.82 100 610 | 25.01 0 0 1829 |74.99
FRANCIA 8589 211,44 | 100 | 18008 | 8517 | 3136 | 14,83 100 840 | 26,79 ) 0 2296 | 73,21
50-04 20233 | 100 | 24705 | 8451 | 4528 | 1549 100 75 | 25.95 0 0 33,53 | 74.05
1995 32951 | 100 | 28343 | 8602 | 4608 | 1398 100 N59 | 25.15 0 0 34,49 | 74,85
1975 s/d 100 vd P /d s/d d s/d s/d od s/ s/d s/
50-84 d 100 vd 7 vd s/ s/ P d i d s/ 7
ITALIA 8589 22032 | 100 | 19004 | 8653 | 29.68 | 13.47 100 1074 | 3619 ) 0 21,09 | 71.06
90-04 < 100 i /d ¥/ s/ s/ s/ s/d 7 d d s/d
1995 s/ s/ 7] wid vd s/ /d 7 s/d 7 id s/ s
1975 48,705 | 100 | 64 747 | 12,305 | 253 100 1231 100 0 0 0 0
80-84 100,10 | 100 | @437 | 8425 | 1572 | 5.7 100 5,72 100 0 0 0 0,00
JAPON 55-89 168,05 | 100 | 14430 | 8592 | 23.65 | 14,08 100 23,65 100 0 0 0,00
96-94 180,72 | 100 | 135,44 | 8601 | 2528 | 13.99 100 25,28 100 0 0 0 0,00
1995 s/d s/d v s/ 57 o /d </ s/ o </a s/d s/
1975 178,019 | 100 | 155435 | 873 | 22,594 | 127 100 .75 29,88 ) 0 15,848 | 701
80-84 20916 | 100 | 18938 | 90,50 | 1988 | 9.50 100 620 | 317 0 0 13,68 | 68,83
REINO UNIDO 85-89 21487 | 100 | 193,36 | 90,08 | 2131 592 100 747 | 35.07 0 0 1383 | 6493
90-94 27165 | 100 | 24505 | 9021 | 2660 | 979 100 10,90 | 40,96 0 0 1571 [ 359,04
1995 27475 | 100 | 25360 | 9197 | 22.06 8,03 100 781 35,40 0 0 1425 | 64,60
- . .. pre—
e N T
;‘ i %Iq
4 , o]
[ 100 ]9, 7
1975 1,093 100 | 093 85.4 0,16 12,6 100 0,138 | 8625 | 0022 13.8
80-84 11,35 100 | 9.8 | 8087 | 217 CRE] 100 082 | 37.08 135 62.02
ARGENTINA 85-89 13,68 100 [ 1128 | 8240 | zAl 17.60 100 0.57 3,64 184 76,36
90-04 20,98 100 | 16t | 8704 772 12,96 100 0,73 2687 1,99 73,19
1995 16,60 100 | 1188 | 8345 | 274 16,51 100 2,74 100 0 0
1975 223 100 16,4 735 ] 59 265 100 o/ <7 s/d s/
80-84 19343 | 100 | (55,01 | 79.06 | 4032 | 2084 100 2044 | 5060 | 1054 | 26,13
BRASIL 85-89 12024 | 100 | (06,08 | 9047 | 1147 9.53 100 3,42 3859 3.a5 3881
50-94 163,92 | 100 | 14958 | o125 | 1434 8.75 100 306 | 2135 6,34 a7
1995 od s/d 7a o 7 s/ s/d d s/d s7d w7
1575 383698 | 100 | = 7.7 | 0857 | 223 100 0,849 | 99,07 0 0
80-34 5.55 100 | 46l 83,09 | 094 16.91 100 0,81 36,14 0 0 013 | 13.86
CHILE 85-89 2,75 100 | 205 | 7847 | 059 | 21,53 100 0,49 83,77 0 0 010 [ 17.23
50-94 3,43 100 | 230 | 7551 084 | 7449 100 0.84 100 0 0 0 0
1995 5,05 100 T80 | 6971 1,56 | 30,29 100 1,56 100 0 0 0 0
1975 70 100 | 257 682 1.2 318 100 1.2 100 0 0 0 )
80-84 7.06 100 516 | 7.3 150 | 2687 100 136 71,66 0,29 1539 | 025 |12.64
COLOMBIA 85-89 3.9 100 | 204 | 746! 100 | 2539 100 0.71 71,43 0.18 17,99 011 ] 10,99
90-94 s/d 100 i o /d s/ s/d s/d s/d o/d s/ /d s/d
1995 s/d s/d sid s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d sid s/d
1975 26,65 100 | 20,9 772 6,07 22,8 100 4,42 72,82 1.45 3.9 02 | 3.29
80-84 3547 100 | 3431 | 7551 | 1114 | 24.49 100 8,67 71,84 238 2137 009 | 0,79
MEXICO 85-89 3,14 100 | 3808 | 9037 | 420 57 100 2,70 | 64,42 1,49 35,58 0 0
50.94 42,14 100 | 3581 | 8502 [ 631 14.98 100 300 | 6179 241 38,11 0 0
1995 s/d s/ o d d “sid 5/d s/d s/d d /d S sid
| F £ 1174
g i ; | 14,3-
! o ES 2303 | 204

[Fuente: En base Goverment Finance Statistics Yearbook y Financial Staustics ¥ earbook, IMF
Referencias: (1) Gobiemnos Central, Estaduales y Locales. La metodologia del F.M I excluye los gastos de los Gobiernos Locales si son inferiores del 5% del Gasto Consolidado. (2) Sin datos
por falta de los mismos o no corresponder por organizacion politica. (k) S4lo promedio 1986/1989.(b) Solo promedio 1990/1992. (c) se excluye este dato en el calculo de! PPLC para evitar sesgos

=1

derivados de la

ia de datos juri

(d) y (e) Solo promedio 1985/1986. (f) solo promedio 1990/1993.
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