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1. INTRODUCCION

Como resullado del esfuerzo conjunto entre la Secre-
iaria General Iberoamericana, la Fundacion Interna-
cional y para Iberoamérica de Adminisiracion y Poli-
ticas Publicas (FIIAPP), la Comision Econdmica para
América Latina de las Naciones Unidas (CEPAL), con
la colaboracién de la Facultad latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO) la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Economico [OCDE) v el
apoyo del Gobierno de Paraguay, entre los dias 25
y 28 de octubre de 20011 se celebrod en Asuncién,
Paraguay, la primera Edicion del Programa Ibero-
americano de Alto Gobierno.

Esla iniciativa constituye una contribucién al deso-
rollo de capacidades politicas e institucionales
que propendan a consiruir y consolidar un lideraz-
go y una politica de calidad en la region. lo
aspiracion es que este programa pueda convertirse
en una referencia en el marco de las Cumbres
Iberoamericanas al propiciar un espacio de pro-
mocion y desarrollo de liderazgos en lberoamérica
donde se favorece el andlisis en profundidad de
politicas publicas a través del estudio de casos, el
intercambio de experiencias, el aprendizaje entre
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pares, el trabajo en red y la geslion del conoci-
miento.

Contando con la participacién de  responsables
politicos y tomadores de decisiones de gobiernos
nacionales, representantes parlamentarios; partidos
politicos, altos funcionarios y responsables de las
administraciones publicas con experiencia y com-
promiso en el desarrollo de la region vy el fortaleci-
miento de la democracia, los resultados de esta
primera edicion del Programa han sido positivos y
auguran el inicio de una interesante dindmica de
relacionamientos entre los participantes, al tiempo
que abren caminos a futuras aportaciones al fortale-
cimiento de procesos politicos que redunden en el
bieneslar de nuestras ciudadanias.

Con esla vision se presentd ante la XXI Cumbre Ibe-
roamericana la recién constituida Escuela de Politica
y Allo Gobiermno para América Latina, GOBERNA.,
Se frafa de un espacio plural e independiente, a nivel
regional, para compartir experiencias, aumentar los
conocimientos y desarrollar las capacidades de
gobiernos y administraciones publicas.
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2. ANTECEDENTES

En el transcurso de las dltimas décadas, América
latina ha experimentado una de las mayores trans-
farmaciones [sociales, politicas y economicas) de su
historia contemporanea. Estos cambios han tenido
lugar en el marco de una agenda de desarrallo en
la que se han venido combinado una mulliplicidad
de faclores directamente vinculados con la nece-
sidad de fortalecer la democracia en la regién e
impulsar una serie de reformas macroeconémicas
que garanticen un mayor crecimiento y plena inser-
cién en las nuevas dinamicas de la globalizacion.

Los resultados de este proceso muestran que se ha
avanzado en la consolidacién  progresiva de la
democracia y el Estado de derecho, el crecimiento
econémico y la mejora relativa del bienestar de la
poblacién; sin embargo los paises de América Lati-
na siguen registrando elevados niveles de pobreza
y desigualdad social. Esta situacién es preocupante
porque a la prevalencia de estos problemas estruc:
turales anejos se suman ofros que complican aln
mas el escenario (inseguridad, migraciones, cambio
climatico, narcolrdfico, entre ofros), por lo que los
paises de la region experimentan una pérdida de
confianza de la ciudadania en la democracia, el
Estado vy las instituciones publicas.

Aungue no es un fenémeno exclusivo de América
latina, dicha contradiccién se ha visto acentuada por
una suerle de paradoja, en la que se exige una mejor

América Latina y paises desarrollados: PIB
per capita y distribucion del ingreso, 2008
[En délares en términos de paridad del poder adquisitivo)
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EL CONTEXTO SOCIOECONOMICO REGIONAL

poliica en un contexio caracterizado, precisamente,
por el escepticismo hacia ella, sus actores e insfitucic-
nes. la paradoja politica y demacrdtica que afronta la
region es resullado, entre ofros factores, de la existen-
cia de importantes déficit de gobernanza derivados
del escaso desarrollo de capacidades politicas e insfi-
tucionales de estados y gobiernos para dar una res
puesta de calidad a los necesidades y demandas de
la ciudodania, asi como de los problemas de los
aclores e instituciones polificas para comprender y
adaplorse a los cambios y desafios de la politica en
un mundo cada vez mas diverso, complejo y dinami-
co.

Esta confradiccion solo podrd ser superada a fravés de
la revalorizacién de la pdlitica, el Estado v las institu-
ciones publicas; y por lo tanto, mediante el fortalec-
miento de las capacidades politicas e institucionales
que posibilitan el desarrollo de una accién de gobier-
no, acorde con los desafios de la igualdad, la cohe-
sion social, la gobermnanza democratica vy la calidad
de la democracia.

Necesitamos por fanto, liderazgos politicos que
sean capaces de impulsar procesos de cambio, que
doten de un nuevo valor a la accion piblica vy, al
mismo fiempo, sean capaces de generar consensos
para articular estrategias que mejoren la calidad de
vida de la poblacién vy amplien los derechos de la
ciudadania.

A pesar de sus problemas, la politica sigue siendo una
clave de la vida social en cuanto constituye la practica
que elabora y mantiene los ordenes publicos que la
sustentan.  El problema principal que se estaria
enfrentando es el de un déficit de reflexion acerca del
quehacer politico. Esta carencia podria explicar el
relraso de la politica con respecio al dinamismo
social.

Entre los multiples ogentes v actlores que son parte
del funcionamiento del Eslado y el Gobierno se sabe
que los partidos politicos son cruciales. Sin embar-
go, los problemas de geslidn vy relacion entre disefio
estratégico, caminos de corlo y medianc plazo e
implementacion de politicas  pablicas  cubren un
amplio espectro de agentes que van desde los que
tienen la responsabilidad de la direccién general
hasta los funcionarios de los distintos poderes del
Estado.

BEROAMERIC,
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Esta particular nueva relacién entre conocimiento y poli-
tica ha dado nacimiento a un nuevo tipa de agentes
que son cruciales para los disefios de gobernabilidad y
para elevar la densidad de los capacidades politicas:
aqui los llamaremos “operadores polificos de caracter
estratégico”. Ellos son personas que no se ubican en el
plano publico de la accidn politica sino que se instalan
en unidades que asesoran directomente a los dirigentes
de primera fila, presidentes y ministros, encargados de
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articular los orientaciones generales, las propuestas
publicas con las opiniones de la ciudadania. Estos
operadores cumplen la funcion bisagra entre las instan-
cias de disefio estralégico, el conocimiento y las operar
ciones de articulacion de pdliicas generales v sectorio-
les con la elite politica y social. Su presencia supone la
existencia de una nueva cualidod de gobiemno que es
central dentro de la complejidad que adquiere hoy dia
esta funcion.



los lideres politicos, con independencia del sector
del que provengan, desempenan una funcion basi-
ca en el desarrollo de las instituciones, los drdenes
sociales y por supuesto, el disefio e implementacion
de una nueva agenda publica de desarrollo que
tenga en su centro la busqueda de la igualdad.

Al asumir la importancia de la calidad de la
politica, también se debe asumir la importancia
de sus sujetos y para ello, es imprescindible el
fortalecimiento y la promocién de nuevos lideraz-
gos politicos, pero también economicos y socia-
les, con capacidades [politicas, analiticas, instru-
mentales, efc.} para impulsar procesos de cam-
bio, que doten de un nuevo valor a la accién
publica y, al mismo tiempo, sean capaces de arti-
cular estrategias que mejoren la calidad de vida
de la poblacion y amplien los derechos de la ciu-
dadania.

Esto implica entender el liderazgo como parte del
capital social de una comunidad, asumido por per-
sonas que recogen y arficulan la agenda de la civ
dadania, la movilizan, construyen redes [con ofros
aclores publicos y privados) y lo transforman en
proyecto politico compartido. Un liderazgo que sea
capaz de lograr consensos sociales que den conti-
nuidad a las politicas publicas, orienladas a los
derechos econémicos y sociales de la gente.

Por ello, es necesario contribuir al desarrollo de un
nuevo pensamiento sobre el sentido de lo publico
y el ejercicio de la politica como medio esencial
para solucionar los problemas de la sociedad,
articular conocimiento y sistematizar experiencias
para la construccion de ese nuevo liderazgo politi-
co |y publico}. Esto significa poner en valor el rol
fundamental de la politica en el impulso de una

2. Antecedentes

EL LIDERAZGO COMO CATALIZADOR DE UNA POLITICA DE CALIDAD

nueva institucionolidad que responda a las deman-
das de la civdadania.

En este sentido, resulta necesario que Iberoamérica
afronte sus desafios en términos de liderazgo vy las
interprete como una oportunidad para corregir los
errores del pasado de fal forma que le permita
responder a los retos del siglo XXI'y a los proble-
mas estructurales que esta regién sigue experimen-
tando. Aunque no existen formulas universales, es
evidenle que los liderazgos politicos que la regién
demanda en este nuevo siglo son aquellos que
estan en condiciones de generar confianza publi-
ca; no admiten la reduccion de su trabajo al caris-
ma y al apoyo prestado por la multitud en manifes-
laciones plebiscitarias; y que liderar no consiste en
dar a la gente lo que quiere sino en interrogarla
sobre lo que necesita.

Por lo mismo, tienen una visién de pals; elaboran
disenos eslratégicos, comprenden la necesidad
de impulsar politicas de Estado; tienen capacida-
des para interactuar con distintas conocimientos;
son capaces de entender los procesos de globa-
lizacién y de hacer politicas nacionales en ese
marco; estan en condiciones para seleccionar y
jerarquizar las politicas publicas; y hacen del
diglogo y el consenso una de las formas de ejer-
cer liderazgo.

la creacian de un Programa de Politica y Alto
Gobierno que confribuya al desarrollo permanente
e institucionalizado de dirigencias y liderazgos poli-
ticos era una tarea pendiente en la regidn y, como
tal, ha representado un desafio de vital importancia
para el futuro de los paises iberoamericanos al que

se ha dedicado un gran esfuerzo para convertirlo en
realidad.

maans s e cmsn s e s
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En ocasién de la XV Cumbre Iberoamericana
celebrada en Salamanca (Espafia) en octubre
2005, el entonces Presidente de Chile, Ricardo
lagos, junto con el Presidente de Portugal, Jorge
Sampaio, propuso la generacion de un espacio
de intercambio y formacién centrada en las poli-
ticas publicas en el édmbito iberoamericano. Alli
manifestaron: “En el dmbita de la comunidod
iberoamericana, debemas abrir un espacio de
discusién amplia y participativa sabre la mejor
forma de avanzar hacia esas metas: ;Céma ela-
borar politicas publicas que, a partir de sitvacio-
nes muy diversas apunten hacia los mismos pro-
pésitos y a los mismas metasé sQué mecanismos
y programas podemos crear para analizar y com-
parar experiencias, de modo de identificar los
mejores practicasé 3Cémo concebir programas
destinados especificamente a lo formacién de
peritos y allos funcionarios capaces de conducir
las politicas publicas con eficiencia y calidad,
como ocurre con olras inslifuciones de alta presti-
gio internacional@ [...) De lo que se troto es de
avanzar enfre nosolros una préctica de politicas
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LA VOLUNTAD POLITICA EXPRESADA EN LAS CUMBRES

publicas sustentada, precisaomente, en una trans-
versalidad iberoamericana mayor”,

En ese marco, la SEGIB dio acogida a esta iniciati-
va impulsondo un proyecto que contd con el apoyo
del PNUD, de la Agencia Espaiola de Coopera-
cion Internacional y Desarrollo (AECID) y de la
Corporacién Andina de Fomento (CAF). Se disefid
un Seminario |beroamericana de Intercambio de
Experiencias en Politica y Gobierno, que finalmente
se celebrd como experiencia piloto, en Santo
Domingo, Republica Dominicana del 16 ol 25 de
junio de 2009. El mismo fue que contd ademads con
el patrocinio de la Fundacion Global Democracia y
Desarrollo, la colaboracién de la Organizacion
lberoamericana de Juveniud, de CEPALILPES vy el
apoyo de la Agencia de Cooperacion Internacional
de Chile [AGCI). En esa misma direccion, la coope-
racion fripartita SEGIB, CEPALILPES y FIIAPP preten-
de vincular lo implementacion de este Programa
Iberoamericano de Alto Gobierno a las Cumbres
Iberoamericanas y que tenga relacion con los ejes
tematicos de las mismas.




3. EL PROGRANMA IBEROAMERICANO

DE ALTO GOBIERNO

VISION ESTRATEGICA

El Programa Iberoamericano de Alto Gobierno quie-
re responder a la necesidad de crear espacios que
permilan forfalecer las capacidades politicas de
gestion y liderazgo de manera global y también
sectorial [esto es por temas), generar una red que
facilite las relaciones enlre los futuros lideres de la
region, al tiempo, que conlribuya a construir, desde
las perspectivas nacionales, una vision estratégica
regional.

El cardcter diferencial del Programa estard dado por:
® la unian de las instituciones fundadoras

m el nivel de excelencia y especializacion del
Programa

& la identificacién de los futuras lideres, participan-

tes del Programa

® la participacion de grandes lideres regionales y/o
extraregionales en las acfividades del Programa

m el intercambio de experiencios concretas de
politicas piblicas

m lo canexion, vinculo y reparte a las Cumbres
lbercamericanas

Destinatarios

El Progroma esté dirigido a responsables politicos y foma-
dores de decisiones de gobiernas nacionales, regiona-
les y locales, incluidos parlamentarias/as y miembros de
corporaciones locales; partidos politicos; allos funcionar
rios/as y responsables de las administraciones publicas;
e inferlocutores sociales y representantes de la sociedad
civil con experiencia y/a compramiso consolidado con
lo ciudadania y el fortalecimiento de la democracia.

AMERICANO
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El Pragrama de Allo Gabiema quiere abardar, o
través del estudio de casas, dos perspectivas funda-
menlales para el ejercicio de la politica o de una
responsabilidad publica:

m Promover el desarrollo y el fortalecimiento de
un conjunto basico de habilidades y capa-
cidades que favorecen una politica y una
demacracia de calidad, o través del liderazgo
gjercida por los politicas/as y responsables
publicos.

m Profundizar en elemenios para la canstruccian
de uno agendo iberoomericana, cuyos conteni-
dos se vinculen a la temdtica de las Cumbres
Iberoamericanas.

Durante las ltimas décadas se han dado diferentes
relaciones enfre las formulacién de politicas vy el
conocimiento. Lo cierfo es que en la mayoria de
ellas han prevalecido formas de acercamienio pre-
dominantemente ideolégicas. El pensamiento estra-
tégico aparece asi predeterminado por los supues-
los y objefivos historicos afribuidos a una sala infer-
pretacion de los procesos de globalizacion: merca-
do y democracia politica; las variables socio politi-
cas aparecen como variables de ajuste antes que
como contenidos sustantivos. la actual crisis finan-
ciera y economica mundial ha venido a mostrar
algunas de las grandes limitaciones de este punto
de vista.

En las reinanles condiciones de desarrollo de la
sociedad global es indispensable reiterar que las
capacidades politicas de los actores se expresan en
capacidades para articular los cambios internos
con la participacién activa en los regionales e inter-
nacionales. Estas capacidades constituyen un vector
central de la calidad de la politica.

Una forma de acercarse al andlisis y difusion de
estas copacidades es la consideracion de “sus
experiencias” en el campo de la politica y el
gobierno. la idea de “buenas précticas” se dirige
precisamente a una de las aproximaciones al
conocimiento de estas experiencias. El que sean
"buenas” no excluye la consideracion de las prac-
ticas no exitosas. El concepto de “buenas practi-
cas” se utiliza en una amplia variedad de contex-
tos para referirse fanto a las formas de fijacién de
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abjetivos narmativas cama al pracesa de su ejecu-
cién, las que pueden servir de madelo para atras
politicas.

la busqueda de buenas practicas se relaciona
directamente con los actuales planteamientos sobre
los criterios de calidad de la intervencién social,
que abarcan no sélo la gestién vy los procedimien-
fos, sino fundamentalmente la satisfaccion de las
necesidades de las personas afectadas, la supera-
cion de su problemdtica de exclusién social. Tam-
bién con la pertinencia y posibilidad de las pro-
puestas normalivas que las acompanan.

Uno de los mélodos de elaboracion de estos
modelos de practicas es el intercambio de expe-
riencias reales. Es decir, pracesos de transferencia
y comparacion entre gobiernos, administraciones
publicas, organizaciones politicas y actores socia-
les de lecciones aprendidas tanto de buenas prac-
licas como de practicas incorrectas —que deben
ser pertinentes en el contexio de los paises de
América lalino— acerca del disefio, aplicacion y
geslion de politicas estratégicas. Una “experien-
cia” es entendida como una politica, plan, progra-
ma, proyecio —o, de manera mas general, como
un conjunto de procesos y operaciones interrelacio-
nados— ejecutado por un Gobierno, una adminis-
tracién publica o actores politicos y/o sociales.
Una experiencia puede tener aspectos positivos [a
repelir] o negativos [a evitar), y solo puede ser
entendida en el contexto sociopolitico e institucio-
nal en el que ha sido aplicada. :

La metodologia del estudio de casos se orienta a
conocer y re-conocer practicas endégenas, en el
confexto de los acluales procesos de globalizacion
y crisis, intercambiarlas, usarlas como instrumento
de desarrollo de liderazgos piblicos, acumularlas
y usar este capital en los procesos de gestion
publica.

los casos seleccionados han prefendido promover
aquellas habilidades personales que favorecen el
ejercicio de un liderazgo democrdtico, es decir el
conjunto de actividades, relaciones y comunicaciones
inferpersonales, que permiten a un lider politico la
movilizacion del conjunto de la ciudadania, de mane-
ra voluntaria y consciente, para la cohesion social y
la gobernanza democrética.
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3. El programa iberoamericano de alto gobierno

Lo metodologia del estudio de casos es flexible y adaptable a diferentes contextos, niveles y puede
adaptar o disfintos grupos, diversos niveles y dreas de conocimiento. En el dmbito del allo gobierno
es destacable el hecho de que se trata de un modelo centrado en:

1. El andlisis de procesos politicos y politicas piblicas que se orienta a la comprension del
andlisis previo a la formulacién de una accién piblica, las técnicas y recursos utilizados, asi
como los resultados obtenidos mediante las politicas adoptadas.

2. El disefio e implementacién de agendas de politicas piblicas: desarrollar capacidades para el
disefio, implementacién y evaluacion de politicas poblicas.

3. la resolucién de problemas y gestién del cambio, al centrarse en el andlisis del proceso de toma
de decisiones para solventar problemas vinculados a la accién de gobierno.

Este marco es donde emergen las capacidades y
habilidades que cualquier politico y/o funciona-
rio del Alto Gobierno debe tener o al menos com-
prender para cumplir su mision de orienlador esira-
tégico de la accion publica:

1. Capacidades analiticas

Constituyen el fundamento del disefio estratégico y
del manejo de los situaciones de direccion/deck-
sion de mediano y corlo plazo. Se considerd que el
curriculo de un programa de formacién odecuado
deberia contemplar, al menos, cinco dimensiones
para ayudar a alimentar estas capacidades (partien-
do del supuesio que, en la mayoria de los casos, la
formacion basica en elementos tedricos e histéricos
de la politica, lo economia y la sociedad son cone-
cidos por los liderazgos):

i. Conocimiento de elementos de diagnostico
de los realidades nacionales y regionales.

i. Conocimiento y manejo de escenarios de
mediano y corto plazo politicos, econémicos,
sociales v culturales.

iii. Conocimiento de elemenios de contexlo exter-
nos proximos.

iv. Conocimiento de los elementos de contexios
globales.

v. Capacidad de desarrollar una Agenda de
Gobiemno.

2. Capacidades Instrumentales

Hay una variedad imporlanle de instrumentos paro
el desarrollo de las capacidades politicas de direc-
cion. Son instrumentos indispensables para dotar a
la accién politica de una direccionalidad, capaz
de tener las virtudes de flexibilidad y adaptabili-
dad sin abandonar sus objetivos. El dinamismo de
los procesos sociales y politicos, la necesidad de
acuerdos y consensos politicos; también de articu-
lar actores con intereses diversos requiere precisa-
mente de capacidades instrumentales para condu-
cirlos.

Cuatro son, al menos, los insirumenlos que deben
ser conocidos y manejados.

i. Elaborocion y seguimiento de los posibles
caminos que conducen a la obtencion de
objetivos de distintas magnitudes y alcan-

e

ii. Elaboracién de discursos politicos y nuevos
desafios mediaticos.

ii. Técnicas de negociacion y dialogo.

iv. Desarrollo de condiciones de liderazgo.







4. PRIMERA EDICION DEL PROGRAMA

la primera edicién del Programa [beroamericano
de Alto Gobierno ha tenido lugar en el marco de
la XXI Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado
y de Gobierno, en Asuncién (Paraguay) los dias
25 al 28 de octubre. Como se ha indicado, fue

EJES TEMATICOS

Teniendo en cuenta que el tema central de la XXI Cum-
bre Iberoamericana era “Transformacién del Estado y
desarrallo”, se considerd que esla primera edicion del

e fiscalidad.

ESTADO
SOCIAL

ESTADO
DEMOCRATICO

ESTADO

DE DERECHO

® Derechos sociales.

® Parlidos politicos.

resultado de una colaboracion interinstitucional
SEGIB, CEPAL y la FIIAPP, con la colaboracién de
la OCDE y FIACSO; lo que ha fortalecido la ini-
ciativa y oforgado pluralidad a los contenidos del
mismo.

Programa Iberoamericano de Allo Gobierno de tuvie-
se como ejes fematicos prioritarios el Estado Social, el
Estado Democratico v el Estado de Derecho.

* Igualdad de oportunidades.
e Crecimiento con redistribucion.

* Sistema de proteccién social.

* Control legislativo al poder ejecutiva.

* Sislemas parlamentarios.

* Participacion politica vs participacion ciudadana - ciudadania.
* libertades publicas y libertad expresién.

* Sametimiento del poder.

e Estado vs mercado. Seguridad juridica.

* Judicializacion de la politica vs politica de la justicia.
* Derechos fundameniales.

* Acceso a la justicia e independencia de la justicia.




Secrwaris
eramericans

= % FIIAPP @

la redlizacién de este evento ha implicado varios
meses de gestion coordinada enlre todos los entes
implicados. En ese sentido, una vez disefado el pro-
grama y sus objetivos de manera conjunia y coordina-
do posiciones se emprendié su preparacién logistica.

Participacion de actores politicos

Siendo que uno de los objetivos del Programa es el
de formaciéon de lideres se ha promovido la partici-
pacién de aclores politicos y destacadas personali-
dades de la regién o extra regionales a fin de pro-
piciar un didlogo directo con los participantes no
sélo a Iravés de conferencias magistrales sino tam-
bién en cologuios que estimulen la interaccion.

Con el propssito de contar con decisores politicos
investidos de responsabilidad politica, que generaran
ese espacio de didlogo e intercambio de experiencias
relevantes a los objetivos del programa y capaces de
dotar a la actividad de un efecto multiplicador, se invitd
a los Presidentes iberoamericanos a que identificaran a
los operadores politicos de cardcter estratégico para
que parficiparan en esta primera edicion. En este senti-
do, la SEGIB estuvo encargada de cursar dichas invi
taciones y hacer el seguimiento de las mismas hasta la
designacion de los representantes de cada pais.

Coordinacion logistica y académica

la FIIAPP estuvo a cargo de la coordinacion logistica
y académica del programa. Ello implicd desarrollar
una serie de acciones, comenzando por la definicion
de los necesidades logisticas, académicas y presu-
puestarias, en el marco de una palitica de austeridad.
Conlando con el invalorable respaldo v los recursos
asignados por la Agencia Espariola de Cooperacion
para el Desarrdllo, la FIIAPP asumié la gestion vy finan-
ciacién de todos los participantes, actores politicos y
ponentes, asi como el resto de gastas que implicd la
realizacion del evento. Entre las principales activido-
des desarrolladas vale destacar:

1. Asegurar un marco académico de
excelencia y una eficaz coordinacion
interinstitucional

El desarrollo de esta iniciativa requirid de una impor-
tante coordinacién con el resto de las instituciones
involucradas para definic y concretar las aportacicr
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UN PREAMBULO DE VARIOS MESES

nes de cada una, siempre teniendo como propésito
asegurar asi un marco académico de excelencia
para el desarrollo del programa con la melodologia
del estudio de casos. Ello se fradujo en:

m el frabajo de FLACSO con el objeto de produ-
cir dos estudios de caso, sus respeclivos informes
técnicos y un taller sobre la construccion politi-
cas de Estado;

m la colaboracién con la OCDE, que permitio
confratar un experto para la elaboracion de un
estudio de caso, preparar el documento técnico
respectivo y  presentarlo durante el Programa; y

m la aporlacién de la CEPAL, a trovés del Instituto
latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econémica y Social (ILPES), de ofro de los estudios
de caso a ser presentado durante el programa.

Ademds, las tres instituciones contactaron con actores
politicos de alto nivel que pudieran aportar su conoci
miento de primera mano en cada uno de los casos
estudiados y estuviese en disposicion de compartir sus
experiencias con los participantes. Durante foda lo
elapa previa a la realizacién del Programa, se hizo
seguimienio a los avances en la preparacion de los
estudios de caso, hasta su entrega definitiva.

Por ofra parte, se contratd un docente experto en
la metodologia del estudio de casos para condu-
cir la parte académica del programa: el profesor
Antonio Nufiez. En coordinacién con él se estruc-
turé el programa de actividades vy, en cuanto los
casos fueron entregados por los expertos, se
encargo de su revision, la integracion de conteni-
dos, la conduccion del andlisis de los casos y su
debate, asi como la moderacién de  los colo-
quios.

2. Atencién a los diversos aspectos
logisticos

llevar a cabo este programa implicod una atencién
a multiples aspecios logisticos para garantizar la
participacion de todos y el correcto desarrollo del
evento, enfre ellos podemos citar:

m Alojamiento. Se eslablecié contacto con la
Comision de Alojamiento de la Cumbre, la cual



nos asigné el Hotel Crowne Plaza Asuncién,
donde nos aseguraban una cantidad suficiente
de habitaciones con una tarifa ventajosa.

 Salas. Partiendo de la evaluacién de la disponi-
bilidod de sedes en Asuncién para realizar un
evento de este tipo vy el momenio en el que la
ciudad esfaria recibiendo tonlos visitantes inferno-
cionales por la celebracion de la Cumbre Ibero-
americana, se decidio alquilar las salas en el
Hotel Crowne Plaza para facilitar la logistica.

B Atencién de las necesidades particulares de
cada participante. Inmediatamente después
de ser designados, se establecio contacto con
cada uno de los participantes, notificandoles
los arreglos logisticos que se estaban hacien-
do, emitirles los billetes de avién, coordinar el
alojomiento y alimentacién en el hotel, y reca-
bar informacién sobre la trayectoria profesio-
nal de cada uno de ellos para distribuirla
entre los demds participantes. Ello implicd
una constante vy fluida comunicacién con
cada uno de ellos, lo que permitié adaptar
los arreglos generales a las necesidades par-
ticulares de los participantes, a la vez que se
conformé una base de datos de todos los
asistentes al Programa.

m Desplazamientos internacionales. la organi-
zacion de los vigjes de cada uno de los parti-
cipantes, docente, ponentes y actores politi
cos, fue uno de los aspectos que requirié gran
atencién. El apoyo de la oficina del Corte
Inglés con la que cuenta la FIIAPP en sus insta-
laciones y de su servicio de 24 horas fue
clave en la gestion de este aspecto.

m Desplazamientos en Asuncién. En el contex-
lo de la celebracion de la Cumbre Iberoame-
ricana y varios eventos paralelos, asegurar el
transporte represenld un reto. En primer
lugar, se confralaron servicios de traslado
aeropuertohotel —aeropuerto para cada uno
de los participantes, actores politicos, docen-
te y represenlantes de los entes involucrados
con el mismo hotel, dado que nos asegura-

4. Primera edicion del programa

m Catering. Lo FIIAPP también estuvo a cargo de

lo organizacién del servicio de café, comidas y
cenas, dentro vy fuera de las instalaciones del
hotel donde se realizaria el Programa; durante
alguna de las cuales se tuvieron charlascoloquio.
El catering durante las sesiones se coordiné logi-
camente con el hotel, donde se organizaron
ademds varias de las comidas y un almuerzo-
coloquio. Tomando en cuenta la disponibilidad
de restaurantes en Asuncion que reunieran las
condiciones para la realizacién de una cena
cologuio, se confratd con el restaurante Mburi-
cao, que se considerd adecuado para la oca-
sién y nos prestaron un excelente servicio. Una
cena mas informal el dltimo dia se llevd a cabo
en el restaurante del Hotel Guarani.

3. Comunicacion y visibilidad.

m Se contratd con la empresa Shackleton para que

se encargara de la creatividad que serviria
para foda lo documentacion y carteleria del
evenlo, teniendo en cuenta la importancia de
que todas las instituciones participantes tuvieran
la misma representacion. Ellos a su vez se
encargaron de la produccién de la carteleria,
el programa de aclividades, el disefio de las
invitaciones, asi como la producciéon de las
acredilaciones vy los certificados de participa-
cion.

El arte final creodo por Shackleton sirvio de
base para la maquelacion los documenlos téc-
nicos vy los estudios de caso, que estuvo a
cargo del equipo de la FIIAPP. En Paraguay se
contralé una empresa de reprografia para
poder proceder a la distribucion fisica de dicha
documentacion.

m Se confratd también un fotégrafo para dejar

constancia visual de algunos de los momentos
claves del Programa.

m £l responsable de comunicacion de la FIIAPP se

encargd de darle difusion al evento en la pagi-
na web institucional.

ban una mejor farifa que las empresas inde- 4. Gestion de la participacion
pendienies que prestan esie servicio. Para el en la Inauguracion de fc)laCumbre
reslo de los desplazamientos en la ciudad se
confraté un autobus, con una empresa de
fransporte privada.

m Acreditacion de los participantes ante la Secrefa-
ria Pro Témpore de la Cumbre Iberoamericana
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para que pudieran asistir al Aclo de inaugura-
cion de la XXI Cumbre Iberoamericana.

m Acredilacion de los vehiculos en los que se despla-
zarian los participantes a las instalaciones donde
se celebraria el acto de inauguracién del evento.

5. Actividades adicionales

m Se ofrecio a los participantes en la primera edi-
cion del Programa un paseo por el casco anti-
guo de Asuncién, para lo que fue preciso contra-
tar los servicios de un guia luristico  local.

® Invitacién a las Embajadas  iberoamericanas
representadas en Asuncidén para que participa-
ran en el aclo inaugural del Programa.

6. Gestion economica
m £l equipo de FIIAPP se ha venido ocupando de la
gesfion econdmica de todos los gaslos que impli-

cé la celebracion de este evento, los cuales fueron
asumidos con cargo a la asignacion de recursos
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de la AECID. Desde un presupuesto inicial en
base a las necesidades logisticas y académicas
previamente definidas, pasando por los aspec-
tos logisticos antes sefalados (billetes de avion
de los participantes, ponentes y actores politicos,
gastos de desplazamientos, alojamiento, alimen-
tacion, alquiler de salas, contratacion de los
estudios de caso, equipos audiovisuales, entre
ofros| hasta los derivados de la publicacion del
presente informe.

7. Informes

m Durante la preparacion del evento se llevaron a
cabo varios informes breves de situacion logis-
tica, en base a la confirmacién de los partici-
pantes, el envio de los billetes o la situacién de
las correspondientes reservas, etc.

m Una vez culminado el evento se procedio a la
redaccion del presente informe asi como a la
elaboracién de justificacion de las erogaciones
presupuestarias que ha implicado el Programa
en su conjunto.



EL PROGRAMA DIA A DIA

la agenda de trabajo de esta primera edicién del
programa se arficulé en tres dias, en cada uno de
los cuales se abordé un eje temdlico coincidiendo
con el disefo inicial ya esbozado: Estado demo-
cratico, Estado de derecho y Estado social. la
Clausura fue durante la cuarta jornada, el mismo
dia de la inauguracion de la XXI Cumbre Ibero-
americana.

MARTES

JUEVES

4. Primera edicién del programa

El martes 25 de oclubre se celebré el acto inaugural,
el cual conté con la participacion del Presidente de
Paraguay, Sr. Fernando lugo; el Secretario General
Iberoamericano, Enrique V. Iglesias, v el Director de
la FIIAPP. Antonio Fernandez Poyalo; ademas de la
asistencia de ofras personalidades, como el canciller
de Paraguay, Jorge lara Castro y algunos miembros
del cuerpo diplomdtico acreditado en Asuncion.
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ESIADO VS, MERCADO
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Después de una breve exposicion sobre los objeti-
vos y confenido del Programa, asi como de la
metodologia del estudio de caso por parte del pro-
fesor Antonio Nufez. Se dio paso a la primera de
las sesiones de conlenido, dedicada a la construc-
cion de las politicas de Estado en el marco de un
Estado Democrdtico.

Como estaba previsto, se adoptd una combina-
cién de estudia de casos y diaglogo directo con los
actores politicos que participaron en el desarrollo
de los acontecimientos analizados. Este formato
permitié articular las “dos caras de la moneda”
que se trabajaron en cada estudio de caso ana-
lizado: el proceso politico, y el contenido de
agenda.

Cada caso estuvo reforzada por el rabajo de pre-
paracién y lectura de nolas y documentos técnicos,
lo cual se hizo tanto en torma individual como en
grupo; contando con el apoyo del docente, quien
distribuyd notas a modo de orientacién para dicha
preparacién y luego condujo las sesiones plenarias
en las que se estimulé el debate.

Ese primer dia se analizaran:
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EstADO DEMOCRATICO. 25 DE OCTUBRE

m “Un caso de construccién de politica de Esta-
do: la Asociacién de Chile al Mercosur” en
cuyo andlisis se destacan las visiones e infereses
contrapuestos que se manifestaron en el proceso
de negociacién y aprobacion del Acuerdo de
Complementacién Econémica entre MERCOSUR
y Chile. Tomando en consideracion el marco de
la orientacién politica internacional de ese pais
una vez iniciada la fransicion democratica en
1990, se ponen de relieve los retos en la cons-
ruccion de una politica de Estado.

m Del Estado Benefactor al Mercado de Presta-
cién de Servicios: el caso de la reforma de
salud en Colombia.” Partiendo del analisis de
la reforma del sistema de pensiones vy el sector
salud en ese pals, se estudia cémo una politi-
ca de Eslado muestra una evolucién positiva
inicialmente pero fermina en una severa crisis,
que hace necesaria una reestructuracion pro-
funda en la que el dilema Estado vs Mercado
fiene un lugar preponderante.

luego se procedié al andlisis del proceso de toma
de decisiones con el profesor Nunez, integrando los
contenidos de ambos casos en el hilo conductor de
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la construccion de politicas de Estado. Inmediata-
mente se dio paso al didlogo con los actores politi-
cos de los referidos casos:

m Jaime Gazmuri Mujica, Senador de la Repiblica
de Chile 2002-2010; y

m Cecilia Lopez Monlafio, Senadora de la Rept-
blica de Colombia 2006-2010.

la posibilidad de compartir sus reflexiones sobre los
procesos de negociacion que se desarrollaron al
interior de cada uno de sus paises con motivo de lo
toma de decisiones objelo de andlisis y la disposi-
cién al didlogo con los participantes fue un elemen-
to fundamental del medelo metodolégico escogido
oara el programa y valorado positivamente. El dig-
logo continué durante el almuerzo, en forma de
coloquio informal. La experiencia profesional de los
parlicipantes permitid poner en valor sus conoci-
mientos y aprovechar esta singular oportunidad.

En la tarde se procedié a la presentacién del docu-
mento técnico sobre la construccion de politicas de
Estado por parte del Secretario General de la FLA-
CSO, Francisco Rojas Aravena, quien ademds
moderé un Taller sobre el tema, junio con la coor-
dinadora de Coordinadora Regional de Coopera-
ciéon Internacional de FLACSO, Josette Altmann
Borbdn.

Durante el Taller se destacaron las caracteristicas de
una polifica de Estado, con el propésito de utilizarlas
como claves definitorias en el andlisis de los casos
en estudio. Asimismo, se analizo el conceplo de
bien piblico, en su forma perfecla e imperfecia
para confribuir a la comprensién de la dialéctica
que se plantea en el caso de la reforma del sistema
de salud en Colombia.

Por ofra parte, se enfalizaron ciertos aspectos funda-
mentales en la formulacién de politicas publicas

IBEROAMERICANO
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como son la construccion de consensos, los costos
y beneficios involucrados en la formulacion de poli-
licas publicas, las relaciones de poder, la defensa
del interés nacional y los intereses sectoriales. Con
eslas nociones se abordaron los casos para conso-
lidar el aprendizaje de las lecciones que de ellos se
pudieron extraer.

la jornada concluyé con una cenacologuio en el
jardin interior del Restaurant Mburicao, durante lo
cual el Secretario General lberoamericano, Enrique
V. Iglesias hizo una interesante intervencion sobre
los retos actuales de los paises en desarrollo en el
conlexto de la crisis econdmica internacional més
compleja desde la gran recesién.



En esta jornada se abordé la “Reforma Institucio-
nal y Regulatoria de las Alianzas Publico-Priva-
das en infraestructura de Transportes en Chile.”

En el estudio de este caso se revisa el programa de
inversion en concesiones de obras puablicas que
llevd a cabo Chile entre 1992 y 2007, el cual
permitié realizar proyectos de inversion que reduje-
ran el enorme déficit que se habia acumulado en
la década de los ochenta. Sin embargo, desde el
punio de vista de la eficiencia vy eficacia institucio-
nal y de la gestion publica plantea retos importan-
tes. Entre ellos destaca la posibilidad de renegociar
los contratos y ampliacion de los proyectos median-
te la negociacion directa con pagos diferidos del
fisco y sin las evaluaciones adecuadas, generando
serias alteraciones a los principios de transparencia
de la inversion publica e incremenlo de los gastos
presupuestados.

A fin de hacer frente a estos retos el Ministerio chi-
leno de Obras Piblicas planteo reformas administro-
tivas y legales al sistema de concesiones que se
analizan en delalle, haciendo énlasis en el proceso
que implico llevar adelante la negociacion y puesta
en practica de las mismas, con el propésito de que
el desarrollo de este sector pudiera contribuir al

4. Primera edicién del programa
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crecimiento de la economia, la productividad y el
bienestar de la poblacion.

Una vez concluida la consideracién individual y
el trabajo en equipo, se dio paso al andlisis del
proceso de toma de decisiones con el profesor
Nofez y posteriormente, el diglogo con Eduardo
Bitran, Profesor de la Universidad Adolfo Ibafiez,

IBEROAMERICANO
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ex Ministro de Obras Publicas de Chile y autor
del caso objeto de estudio.

Durante la tarde, Mario Pezzini, Director del Centro
de Desarrolio de la OCDE, presenté el documento
técnico: Politicas Piblicas en Infraestructura de Trans-
porle en América latina”, el cual se cenfra en el
andlisis de las transformaciones que se requieren en
el Estado para elevar la eficiencia vy eficacia de las
inversiones publicas en la infraestructura de transpor-
te, tomando como referencia el caso estudiado. Se
identifica el rol que cumple el Estado en las politicas
publicas de provisién y operacion de infraestructura
y servicios de fransporle y la necesidad de estable-
cer una politica integrada y sostenible de logistica y
movilidad a nivel nacional y subnacional. Igualmen-
le, se plantean recomendaciones de politicas publi-
cas para lograr una mayor coherencia y coordina-
cion entre los aclores involucrados en el despliegue
de infraestructura de fransporte.
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A continuacion se desarrollo un taller en el cual se
intercambiaron ideas y experiencias con relacion a
la construccion de agendas publicas.



El jueves 27 de octubre se abordé el tema Fiscalidad
y Desarrollo, analizando en primer lugar el estudio de
caso: “la economia politica de la reforma fiscal de la
Republica Oriental del Uruguay” en el cual se analiza
la magnitud y amplitud de los cambios incorporados
al sistema fributario uruguayo, asi como el contexto en
el que se decide implementar esta reforma, llamada a
jugar un rol preponderante en la tarea de lograr el
bienestar general de la poblacién de ese pais.

Siguiendo la articulacion definida para cada dia, los
participantes procedieron a la preparacion individual
del caso y luego al trabajo en equipo. luego de conr
cluir el andlisis del proceso de toma de decisiones en
la plenaria guiada por el profesor Nufez, se entablo
un fructifero didlogo con los actores politicos:

m Fernando lorenzo, Ministro de Economia y
Finanzas del Uruguay.

m Dionisio Borda, Ministro de Hacienda de Paro-
guay.

El contraste entre las experiencias de Uruguay y
Paraguay en el impulso de sus reformas tributarias
fue invalorable para apreciar la diversidad de con-
lextos y visiones que coexisten en el continente lati-
noamericano.

Seguidamente, se sostuvo un almuerzo cologuio
sobre la evolucion polilica reciente en Paraguay, a

4. Primera edicién del programa

ESTADO SOCIAL. 27 DE OCTUBRE

cargo del Diputado Sebastién Acha, sobre los refos
de la democracia y el papel de las fuerzas parlo-
meniarias de distinio orden en la aprobacién de la
reforma tribularia paraguaya.

En la tarde la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL,
Alicia Barcena dicté una conferencia con una
vision global de la temdtica tributaria y su rol en la
erradicacion de la pobreza y las inequidades que
se han perpetuado hasta ahora en América latina:
“la hora de la igualdad y el pacio fiscal”.

Desde su punlo de vista el Estado requiere de mayo-
res recursos que le permitan una intervencidén mas
efectiva en la bisqueda del desarrollo con equidad,
para lo que se requiere un pacto fiscal entre agenles
publicos y privados, donde el didlogo, la negocia-
cion y el consenso consliluyen herramientas funda-
mentales.

Este pacto implica una visién estratégica de largo
plazo que permita diseriar politicas de Estado, gue
de manera concurrente propendan a dinamizar el
crecimienlo, promover la productividad y fomentar
una mayor arficulacion territorial, ademas de impul-
sar mejores condiciones para la inclusion social.

Inmediatamente después, Carlos de Miguel, de la
Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos
Humanos de la CEPAL, intervino sobre las polencia-
lidades de “Reformas fiscales verdes y economias
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bajas en carbono en América latina”. Parliendo de
una evaluacion del contexto de crisis mundial desta-
c6 la necesidad de alcanzar un "Green New Deal”
que tome en cuenta los tres pilares del desarrollo
sostenible v contemple politicas de estimulo para
una economia verde que pueda contribuir a erradi-
cor la pobreza (precios adecuados, reforma de la
fiscalidad medicambiental, financiamiento, subsi-
dios y transferencias no condicionales, etc.). Subra-
yando el altisimo costo que la inaccion tendria,
particularmente para los paises en desarrollo, por
los riesgos ambientales y humanos implicilos, desta-
c6 la necesidad de adaptor los finanzas poblicos al
desarrollo sostenible.

Por su parte, Sonia Montaiio, Direclora de la Division
de Asuntos de Género de la CEPAL comportié con los
participantes la propuesta de esa institucion de que se

reconozca el cuidado como bien publico en el marco
de su charla sobre “Reformas Fiscales can perspectiva
de género: una mirada al fuluro”. Después de senalar
los vinculos entre la politica fiscal y las de igualdad,
puso de relieve lo importancio de incluir la igualdad
de género en el pacio fiscal que los economias de la
region necesitan, una politica fiscal inclusiva que fras-
cienda la invisibilidad del cuidado y lo lleve a lo
consideracién de bien publico como una manera de
lograr su valoracion por parte de la sociedad vy el
Estado; ya que el cuidado cumple una funcién social
que implica tanlo la promocién de la autonomia per-
sonal como la atencion u asistencia a las personas
dependientes. Destacd ademés que una politica de
cuidados permitiia que las mujeres, cuya proporcion
es mayor enfre los pobres, puedon incrementar su
participacion en la economia monetaria y posar a
tener mayor copacidad fributaria.
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El programa fue clausurado el 28 de octubre por parte
de la Secrefaria de Estado de Cooperacion Internacior
nal del gobierno de Esparia, Soraya Rodriguez, acomr
pafiada por la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, Alicia
Barcena, y el Secretario lberoamericano Adjunio, Ruy
Amaral. En esta ocasion la Secretaria de Estado de
Cooperacién Internacional destacé la importancia

4. Primera edicion del programa

de esta iniciativa conjunta para el foralecimiento de un
liderazgo que contribuya a superar los retos de los
paises iberoamericanos.

Posteriormente, los participantes asisfieron a la inaugu-
racién de la XX Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado vy de Gobierno.
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LA EVALUACION POSTERIOR DEL PROGRAMA

Una vez concluidas las sesiones, los alumnos  En general se ha destacado que:
tuvieron la oportunidad de evaluar el programa a

fravés de un cuestionario en el que podian valorar m El formato del Programa promueve el intercam-
tanto los aspectos académicos de cada como los bio de experiencias entre los participantes.
logisticos, cuantitativa y cualitativamente.  Los

resultados cuantitativos se reflejan en el grafico m o mayoria de los participantes subrayan como
siguiente. valor afiadido del Programa la posibilidad de

dialogar con los actores politicos del estudio de
caso; aunque hubieran apreciado que esle didlo-
go se hubiese podido prolongar un poco mas.

m la calidad de los ponentes, el contenido del curso
y el material distribuido para las sesiones de ira-
bajo han sido valoradas como muy buenas por
todos los participantes. No obsfante en algunas
ocasiones la carga de trabajo fue muy intensa.

ir r La metodologia utilizada, el estudio de caso, ha
| sido valorada como muy Ufil. En general, casi

lodos los participantes reconocen que gracias
a esta metodologia el aprovechamiento del

N U | S—— 3 v
ottt curso ha sido méximo.
I 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Il
<%~ Valoracién global - Instalaciones
del programa ¥ servicios m la mayoria de los participantes resaltan la

buena organizacién logistica y administrativa
del Programa.

Elaboracién propia a partir del cémputo de las evaluationes cuantrtativas.

Por Gltimo, mencionar un especial agradecimiento y reconocimiento al Gobierno de la Republica de
Paraguay por el apoyo y colaboracién que hizo posible la realizacion de esta | Edicion del Programa
Iberoamericano de Alto Gobierno en el marco de la XXI Cumbre Iberoamericana.
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PARTICIPANTES, PONENTES Y ACTORES POLITICOS

Sebastian Acha
Diputado del Partido Patria Querida

Abogado electo Diputado Nacional para el periodo 2003-2008 por el entonces Movimiento
Patria Querida. Fue el Diputado mas joven de parlamentario y uno de los mas jévenes de la histo-
ria del Paraguay. Posteriormente reelecto Diputado Nacional para el periodo 2008 ~ 2013 por
el Partido Patria Querida. En el ambito legislativo ha tenido una destacada actuacion, habiendo :
sido lider de la Bancada de Diputados del Partido PATRIA QUERIDA 2004-2005 y Presidente de !
i la Comision de Legislacion y Codificacion de la Cémara de Diputados. Ha impulsado la sancion
i dela "ley de insercion laboral juvenil” y ha presentado una veintena de denuncias penales contra
. actos de corrupcion en la adminiskacion publica. Actualmente es miembro de la Comision de
1 legislacién y Codificacion y de la de Asuntos Constitucionales. Asimismo, es Vicepresidente segun-
+ do del Partido Patria Querida y Fundador de la Organizacién sin fines de lucro “TIERRA NUEVA
. de desarrollo rural. En el ambilo académico es profesor Profesor Titular de Catedras de Introduccion
a lo Ciencia Politica, Pensamientos Politicos y Sociales y Analisis Politico en la Universidad de
Infegracion de las América (UNIDA], en Asuncion.

| ,
| Josette Altmann Borbon
Coordinadora Regional de Cooperacién Infernacional de FLACSO

Historiadora y Politvloga de la Universidad de Costa Rica. Posee una amplia experiencia profesional
en el dmbito académico. En la actualidad es Coordinadora Regional de Cooperacién Interna-
cional de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO): directora del Obser-
vatorio de Infegracién Latinoamericana {OIRLA) de la Secretaria General de FLACSO; miembro de la
Comision del Programa de Pos Grado en Evaluacion Educativa de la Universidad de Costo Rica y
profesora de las Facultades de Ciencias Sociales y de Educacion en la misma universidad. Autora
de una veintena de libros sobre desarrollo regional, integracion de América Latina y el Caribe, entre
otros temas.
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Alicia Barcena

Secretaria Ejecutiva de la CEPAL

‘ Bidloga de profesion y con una Maestria en Administracién Piblica en la Universidad de Harvard,
i ademds de ofra en Ecologia y estudios de  doctorado en Economia, en la Universidad Nacional Auté-
i noma de México, ocupé la Secretaria Ejecutiva de la Comisién Econémica para América latina y el
: Caribe [CEPAL el 1 de julio de 2008. Previamente se desemperié como Secretaria General Adjunta
i de Gestién en la Sede de las Naciones Unidas en Nueva York, y ejercié como Jefa de Cabinete de
Kofi Annan, entonces Secrelario General de las Naciones Unidas.

En lo CEPAL ha ocupado el cargo de Secretaria Ejecutiva Adjunta y Directora de la Divisién de Medio
Ambiente y Asentamientos Humanos. En las Naciones Unidas fue Coordinadora del Programa de
Desarrollo Sostenible de América Latina y el Caribe del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD)} y Coordinadora del Proyeclo Ciudadania Ambiental del Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente [PNUMA).

Ademas, fundé v dirigié el Consejo de la Tierra, organizacion no gubernamental con sede en Cosla Rica,
encargada del seguimiento de los acuerdos suscritos en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo [CNUMAD), celebrada en Rio de Janeiro (Brasill, en 1992. Ha sido
también profesora e investigadora de la Universidad Nacional Autdnoma de México v ha publicado
numerosos arficulos sobre desarrollo sostenible, politicas piblicas, medio ambiente y participacion pablica.

Feliciano José Barreiras Duarte

Secretario de Estado Adjunto de Portugal

licenciado en Derecho, con especialidad Ciencias Juridicas y Politicas. Tiene un poskgrado en Gestion
Autérquica en el Instituto de Progreso Social y Democracia y una Maeslria en Sociologia, especialidad
Poder y la Sociedad, en la Universidad de Evora. Esté realizando  estudios de doctorado con una fesis
sobre “Politicas Publicas y la Ley de Inmigracion”, en colaboracion con la Universidad Piblica de Califor-
nia, Berkeley, como profesor visitante. Ha sido Presidente de la Asamblea Municipal de Obidos; miembro
de la Asamblea de la Comunidad intermunicipal del OESTE; del Consejo Consultivo del Centro Hospita-
lario de Caldas da Rainha; de la Asociacion de Parlamentarios Europeos para Africa; y de lo Asociacion
Portuguesa de Ciencia Poltica y presidente de la Asamblea General de la Union Deportiva de leiria. Fue

+ Subdirector Adjunio de la Faculiad de Ciencias Politicas, Lusofonia y Relaciones Infernaciondles de la

¢ Universidad Lusdfona: miembro de Barreras Duarle y Correia, Consultores Asociados; presidente del Con- :

. sejo Cienlifico del Insfituto Nacional de Migracién y de la Asamblea General del Insfituto para la Promo-
cion v el Desarrollo en América Latina; miembro de la Fundacion Cestién y Planificaciéon de Aljubarrota;
presidente del Consejo Asesor de la Escuela de Estudios Superiores en Turismo Obidos, miembro del Foro
de Pdliticas Piblicas en el Insfituto Superior de Trabajo v la Empresa de Lisboa en el Instiluto Universitario
ISCTE / UL; y Consejero Econdmico en la ciudad de Anthn Guijhou provincia, China. Ha publicado
numerosos libros sobre politica, desarrollo, migracion v regimenes juridicos.

i_.-—-.-._............
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Eduardo Nesim Bitran Colodro §

Ex ministro de Obras Publicas durante la presidencia de Michelle Bachelet

Estudio ingenieria civil indusiriol en lo Universidad de Chile v cursé un doctorado en economio en la

Universidad de Boston en los Estados Unidos. Fue minisiro de Obras Publicas durante la presidencia 1
de Michelle Bachelet. Actualmente es director de Desarrollo en lo Facultad de Ingenieria y Ciencias
de la Universidad Adolfo Ibdrez. También ha sido profesor e investigador en el Departamento de
Ingenieria Industrial de la Universidad de Chile y del Centro de Estudios del Desarrollo. En 1989
trabajé con Jorge Marshall en el diserio de politicas tecnologicas para el programa de Cobierno de
la Concerlacion y en 1990 se incorpord como asesor microeconomico del Ministerio de Hacienda, i
durante la administracion del presidente Patricio Aylwin. En 1994 ingresé al Partido por lo Democra-
cia [PPD]. Fue un ejecutiva clave de la estatal Corfo en el Gobiemo de Eduardo Frei Ruiz-Tagle y !
también parlicipd en varias empresas del sector privado, como la cadena de farmacias Salcobrand.
Asumié como minislrio en marzo de 2006-2008. En 2008 fue designado presidente en el Consejo

Nacional de Innovacion para la Competitividad, hasta 2010. Actualmente es profesor de la Univer-
sidad Adolfo Ibafez de Chile.

\' Dionisio Borda

Ministro de Hacienda de Paraguay

Doclor en Economia, por la Universidad de Massachussels-Amherst y Maestria por la Universidad de
t Wisconsin-Madison. Tiene una amplia experiencia profesional fanto en el plano académico como
t en la gestion piblica Fue fundador y director del Centro de Andlisis y Difusién de la Economia Para-
:  guoya; creador y director de la Maestria en Palitica y Gestion Piblica de la Universidad Cotélica;
i profesor de economia de la Universidad Nacional de Asuncién y profesor visitante en la Universidad
+ de Indiana por la Fulbright; ex Asesor del Congreso Nacional [1994-1996]; Ministro de Hacienda
: en el periodo 2003-2005; siendo nuevamente designado en esla cartera desde ...Ho publicada
+ varios libros v capitulos de libros, asi como articulos en el drea econdmica a nivel nacional e inter-
nacional: También se ha desemperiado en el drea de investigacion y consulloria econdmica y
social. ;
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Gemma Cano Berne

Directora de Asuntos Multilaterales y Cooperacion, Ministerio de Asuntos
Exteriores de Andorra

Es licenciada en Derecho por la Universidad de Ciencias Sociales de la Universidad de Toulouse.
Posee un Master en Derecho Internacional y Comunitario en la misma universidad. Desde que ingre-
s6 en el Ministerio de Asuntos Exteriores ha ocupado varios cargos. Actualmente es Directora de
i Asuntos Mullilaterales y Cooperacién. Entre 2007 y el 2011 fue Consejera de la Misién de Andorra
i en la UE - Embajada en el Benelux y Eslovenia, responsable para la UE y asuntos bilaterales, parti-
i cipd en las negociaciones del Acuerdo Monetario enfre Andorra y la UE, representante permanente
i adjunta en OPCW e ICC vy represeniante en WCO. Tombién ha sido representante permanente
adjunta y encargada de negocios de la Representacion Permanente de Andorra en el Consejo de
Europa.

Cesar Roberto Dargam Espaillat

Viceministro de Relaciones Exteriores para Asunios Econdmicos
y Negociaciones Comerciales de Repdblica Dominicana

i Es ficenciado en Derecho por la Pontificia Universidad Catélica Madre y Maestra. Realizé estudios
i de Maestria en Derecho Francés, Europeo e Internacional de Negocios en la Universidad Pantheon-
i Assas, Paris 2, Francia. Ho estudiado Marketing y Alla Gerencia en la Escuela BARNA-EADA en
i Santo Domingo; y Gerencia Politica en la Universidad George Washington. Asimismo ha participado
en decenas de cursos y seminarios relacionados con su especialidad. Actualmente es Viceministro de
Relaciones Exteriores para Asunios Econémicos y Negociaciones Comerciales. De 2008 a 2011 se
i desemperid como Secretario Ejecutivo de la Comisién Nacional de Negociaciones Comerciales, con
i rango de Embajador. En el Partido Reformista Social Cristiano ha sido presidente del Frente Nacional
de la Juventud, miembro de la Comisién Politica, director Ejecutivo del Congreso Joaguin Balaguer y
Vicepresidente de la Organizacion Demécrata Cristiana de América Latina (ODCA). Ha sido aboga-
do asociado del Departamento de Inversion Extranjera del bufete de Abogados Pellerano & Herrera.
En el 2005 funda junto con ofros socios, Seibel, Dargam, Henriquez & Herrera, una firma local con
un concepto global, de la cual es Socio Director del Area de Negocios Internacionales e Inversién
i Extranjera.

...............................................................................................................
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Alexandra De Sousa Garcia ;

Ex Vice-Presidente de la Comisién de Politica de la Seccidn del PSD-Sintra

. Es licenciada en Relaciones Infernacionales, con especialidad en Estudios Afircanos por la Univer-

: sidade Independente de Portugal. Estudios de Maestria en Espacio Luséfono: Relaciones Internacior

nales Sociales y Econdémicas” en lo Universidade Luséfona de Humanidades y Tecnologias. En el

. ambito académico, ha sido profesora de  Economia Internacional en la Universidad Independiente

iy de Derecho Internacional Piblico en la Universidad Luséfona. Ha ejercido también como consuliora

i en el area de relaciones internacicanles en el Instituto Portugués de la Juventud y en el Gabinete de

:  Cooperacién del Ministerio del Trabajo v Solidaridad Social. Ha formada parte del Instituto para la

:  Promocién de América lafina hasta 2010. También ha tenido una intensa actividad en el plano

: politico que le ha llevado a ser Vice-Presidente de la Comision de Politica de la Seccién del PSD de

:de Sintra y Miembro de la Comisién de Politica de la Seccion del PSD de  Sintra; delegada a la

: Asamblea Distrital de Lisboa del PSD, Delegada a los congresos nacionales del PSD realizados en
Coimbra y Porto. :

Antonio Fernandez Poyato
Director de la FIIAPP

' Es licenciado en Ciencias Polificas (especialidad de Relaciones Internacionales] de la Universidad !
: Complulense de Madrid. Realizé estudios de doctorado en Relaciones Infernacionales en la misma

universidad v tiene un Executive MBA por el Instituto de Empresa. Desde el afio 2004 es Director de
: la Fundacion Internacional y para Ibercamérica de Administracion y Politicas Publicas (FIAPP). Con
+ amplia trayectoria en el sector publico, es un allo funcionario de la Agencia Espafiola de Coopera-
cién Internacional, donde desempeiié entre otras las siguientes funciones: Director Adjunto de Coope-
racién Cientifico-Técnica con Iberoamérica; Vocal Asesor del Presidente del Instituto de Cooperacion !
¢ |beroamericana (ICl); Vocal Asesor del Presidente de la Agencia Espaiola de Cooperacion Inlerna-
cional {AECI). Fue también Vicepresidente Ejecutivo de Cajasur {1995-2003] y Presidente del Con-
sejo Social de la Universidad de Cérdoba (1996-2001). Ha ejercido como Profesor Asociado de
Estudios Internacionales de la Universidad Complutense; v ha sido vicepresidente del Instituto Univer-
sitario de Desarrollo y Cooperacién (IUDC) de la Universidad Complutense y Presidente del Consejo
Asesor de la Revista Espaiiola de Desarrollo y Cooperacion. .

BERO.
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Félix Garcia Lausin

Asesor en el Gabinele de la Presidencia del Gobierno de Espana

Es Ingeniero de Telecomunicacién por la Universidad Politécnica de Madrid. En la actualidad es asesor
en el Gabinete de la Presidencia del Gobiemno; Comisionado para el Espacio Iberoamericano del
Conocimiento [SEGIBOEFCUIB); Secretario General del Consejo Universitario lberoamericano; Secre-
tario de Educacion, Ciencia e Innovacion de la Comisién Ejecutiva Regional del PSM-PSOE; y miembro
del Comité Coordinador de la Organizacién Sectorial Federal de Educacion del PSOE. A lo largo de
su carrera profesional ha ocupado el cargo de Director General v Secretario General del Consejo de
Coordinacién Universitaria en el Ministerio de Educacion y Ciencia / Ministerio de Ciencia e Innova-
cion; Secretario General de la Conferencia de Rectores de las Universidades Espanolas y asesor en la
Direccion General de Universidades e Investigacion de la Comunidad de Madrid. Es Profesor del CESS)
Ramén Carande (Universidad Complutense de Madrid) en Gestién v administracion publica, v profesor
de la Universitat Jaume | en Matemdtica aplicada. En el Partido Socialista Obrero Espariol ejercio como
Secrefario de Universidades e [+D+i de la Comision Ejecutiva Regional del PSMPSOE; Presidente de
la Gestora de la Agrupacion Socialista de Majadahonda; Presidente de la Gestora de la Agrupacion
Socialista de San Sebaostian de los Reyes y miembro del Comité Coordinador de la Organizacion
Sectorial de Educacién del PSM-PSOE.

Jaime Gazmuri Mujica
| Senador de la Repuoblica de Chile 2002-2010

Es Ingeniero Agrénomo con mencion en Economia Agraria de la Universidad de Chile. Actualmente
es Profesor Titular de la Universidad de San Martin [Buenos Aires) y de la Universidad de Talca [Semi-
nario de Politicas Piblicas) y miembro del Consejo Nacional de Television de Chile. Es Consulior del
BID y del PNUD, desde 1997 es miembro del Comité Nacional de FAO en Chile. De 1984 o 1988
se desempefid como consullor de desarrollo agricola de FAO v PNUD vy del programa del Banco
Mundial-Gobierno Argentino en el Instituto de desarrollo Censo de Buenos Aires. Tiene una dilatada
frayectoria politica. Fue electo senador por durante 2002-2010; vicepresidente del senado v primer
Vicepresidente del Partido Socialista de Chile al que ingresé en 1985. Desde su primera eleccion en
1989 ha integrado las comisiones de Relaciones Exteriores, Hacienda, Economia, Vivienda, Defen-
sa, Agricultura, Trabajo v Mixta de Presupuesio. También es miembro del Comité Ejecutivo de la Red
de lideres legislativos de las Américas. Ha participado en instituciones académicas y de Gobierno
vinculadas al seclor agrario: v ha publicado una serie de obras sobre  reforma agraria, sistema
politico, entre otros.
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Es Doctora en Ciencia Politica por el Instituto Universitario de Investigacion Ortega y Gasset y la !
Universidad Complutense de Madrid [2008). Ha recibido el premio “Juan Linz” a la mejor tesis doc-
toral por el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales (2009); Licenciada en Ciencio Politica y
Sociolagia por la Universidad de Granada. Realizo un Diploma de especializacion en Investigacion
Social Aplicada y Andlisis de Datos en el Centro de Investigaciones Sociolégicas. Actualmente tra-
bajo en la Fundocién Internacionol y para Iberoamérica de Administracién y Politicas Piblicas como
lécnica de investigocion y andlisis aplicado. Ho participado en varios proyectos de investigocion en
el CSIC, y ohora es investigadora en el proyecto “Clases Medias y Gobernabilidad en América !
Latina”, financiado por el Ministerio de Ciencia e Innovacién. Ha sido profesora en la Universidad
Carlos lll de Madrid y en la Universidad de Alcald de Henares. Ho reclizado en estancias de inves- !
tigacién en el Institute de Estudios Peruanos v en la Universidod de Michigan.

Sandra Guevara de Molina

Técnico de liderazgo Piblico de la FIIAPP

i Licenciada en Relaciones Infernaciancles por la Universidad Cenirol de Venezuelo. Se especializb en !
i Negociaciones Econdmicas Internacionales en el Insitulo de Altos Estudios Diplométicos de Venezuela, y
i fiene un Master en Gestion Ambiental y Desarrallo Sostenible por la Universidad de Valencia, donde
i realiza estudios de doctorado en Economia Aplicada. Su rayectoria profesional en los dlimas veinte afos
i ho transcurrido en el Servicio Diplomdtico venezolano, habienda ejercido diversos cargos como diplomé-
i tica de carrera en las Embojodos de la India, Bélgica v lo representacion ante la Unian Europea, Norue
i ga, Argelia y Dinomarca: Jefe de la Seccién Economica, Consejero Politico y Econdmico, Encorgada de
+ Negocios, y Consul. Se ha especializado en diplomacia economica mullilateral y el vinculo enfre comer-
i cio y medio ambiente habiendo sido delegada en numerosos procesos de negociacion y reuniones
i internacionales sobre éste y ofros temas. Anleriormente, habia sido Asesora del comisionado venezolano
+ante la Comisién del Sur (cooperacidn entre paises en desarrollo) y Coordinadora de Asuntos Internacior
i nales en el Insfituto de Comercio Exterior, fundamentolmente dedicada a temas de infegracién andina y
1 comercio infra-lotinoomericano. Actualmente es técnico de liderazgo Piblico en la Fundacién Internacional
1y para lberoamérica de Administracidn y Politicas publicas. Ha escrito varios articulos sabre trabajo en
i Red v sinergios enfre los temas de género y desarrallo sostenible.
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Enrique V. Iglesias

Secretario General Iberoamericano

Comenzd su gestién como Secretario General Iberoamericano en octubre de 2005 después de
haber sido durante diecisiete afos Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo. Anteriormen-
te, fue ministro de Relaciones Exteriores de Uruguay; secretario ejecutivo de la Comisién Econémi-
ca para América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas, secretario general de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Fuentes de Energia Nuevas y Renovables y presidente de la Reunion
Ministerial que diera inicio a la Ronda Uruguay del GATT. Fue presidente del Banco Central de i
Uruguay y anteriormente Direclor de la Unidn de Bancos del Uruguay. Fue profesor de Desarrollo
Econémico y Director del Instituto de Economia de la Universidad de la Repiblica de Uruguay;
miembro del Directorio de CLACSQO, participd en diferentes cursos de la CEPAL, ALADI y del ILPES,
a cuyo Direclorio pertenecié y del cual fue presidente entre 1967 y 1972, Ha escrifo numerosos
arficulos y ensayos sobre las diferentes dimensiones del desarrollo de América Latina. Ha recibido
numerosas distinciones y reconocimientos internacionales, entre ellos el Premio Principe de Asturias
y la Gran Cruz de Isabel la Catélica, asi como las més altas condecoraciones de los paises lati-
noamericanos.

i Oficial de Asunios Econdémicos de DDE-CEPAL

! Posee una maestria en Asuntos Internacionales de la Universidad de Columbia y una maesria en
i Economia del Institulo Di Tella, Actualmente es Oficial de Asuntos Economicos de la Division de Desa-
i rrollo Economico de la Comisién Economica para América Latina y el Caribe, y responsable del drea
i fiscal de esa Division. Profesor en la School of International and Public Affairs de la Universidad de !
i Columbia en Nueva York. Coordina los Proyectos CEPAL-GTZ “Equidad y Tributacién: construyendo
:un Pacto Fiscal”, "Fiscal Responsibility and Counter Cyclical Policies” y “"Decentralization and gover-
i nance”; y del Proyecto CEPAL-AECI “Politicas macroecondmicas para el crecimiento y el combate a !
i la pobreza: el rol de los instrumentos contra-ciclicos”. Ha sido consultor de numerosas organizaciones
i incluidas el Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, UNDP, UNICEF, Fondo Monelario
i Internacional. Ha trabajado en el Ministerio de Economia, en el Congreso Nacional de Argentinay
i en el Departamento de Asuntos Fiscales del Fondo Monetario como Profesor Visitante. Es autor de
i numerosos arficulos y publicaciones en temas de desarrollo econémico, politica fiscal, tributacion,
i politicas sociales y descentralizacion,
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Alejandro Kawabata
Asesor en Politicas Publicas y Fortalecimiento Institucional de la SEGIB

Es licenciado en derecho por la Universidad de Buenos Aires, Argentina. Tiene un Diploma del Insti-
tuto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH]. Actualmente es asesor en Politicas Piblicas v Forta-
lecimiento Inslitucional del Sr. Secretario General Iberoamericano, Enrique V. Iglesias. Entre 1984 y
2002 trabajé en la Subsecretaria de Derechos Humanos de Argentina, desempedando distinios
cargos: coordinador del Area Juridica; colaborador del Sr. Fiscal Federal en el Juicio a la Juntas
Militares que derrocaran al gobierno constitucional argentino durante el periodo 1976-1983; coor-
dinador de leyes Reparatorias en materia de violaciones a los derechos humanos en Argentina; Jefe
del Departamento Difusion; y Coordinador del Programa de Fortalecimiento Institucional. También ha
trabajodo como asesor del Procurador Penitenciario [Argentina). Director Provincial de Promocion vy
Proteccion de los Derechos Humanos de la Secrefaria de Derechos Humanos del Gobierno de la
Provincia de Buenos Aires, Argentina (2002-2003). Ha sido Decano del Departamento de Planifica-
cion y Politicas Publicas de la Universidad de lanis (Argentina). Ha sido profesor y ocupado varios
puestos de responsabilidad en diversas universidades y cenfro de investigacion. Ha participado como
conferencista en més de 50 actividades de capacitacién a nivel nacional e internacional. Ha sido
consultor para diferentes organismos internacionales (MINUGUA, ACNUDH y ACNUR| que avalan
su carrera en el émbito internacional.

Ana Maria Larrea Maldonado

Subsecretaria General de Democratizacién del Estado, Secretaria
N Nacional de Planificacion y Desarrollo del Fecuador

Tiene un Mdaster en Desarrollo Local y Movimientos Sociales, por la Universidad Politécnica Salesiana;
es Especialista en Desarrollo y Gestién Local en la Universidad Andina Simén Bolivar y realizo un post-
grado en Estudios Internacionales del Desarrollo, en la Universidad de Oslo v licenciada en Anfropologia
en lo Universidad Catélica del Ecuador.  Actualmente es Subsecretaria General de Democratizacion del
Estado, en la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo del Ecuador y es miembro del Consejo
de Educacion Superior del Ecuador. También ha sido Subsecretaria General de Planificacion y Desarrollo,
Subsecrefaria de Reforma Democratica del Eslado, Asesora del Secretario Nacional y Asesora de la
Subsecretaria General de Planificacion y Desarrollo. Fue Asambleista Allerna por la Provincia de Pichin-
cha, en la Asamblea Nacional Constituyente; Directora del Instituto de Estudios Ecuatorianos por dos
periodos; Miembro del Comité Directivo del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales [CLACSO],
en representacion de Ecuador, Colombia y Venezuela. Ha asesorado a varios gobiemos locales indige
nas del Ecuador en temas relacionados con la planificacion y el desarrollo local. Sus principales publi-
caciones versan sobre desarrollo y buen vivir, pueblos indigenas, gobiernos locales, participacion social
y movimientos sociales.
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Cecilia Lopez Montano |
Ex Senadora de la Republica de Colombia y Directora del CISOE

+  Economista y especialista en Demografia por la Universidad de los Andes, Colombia. Realizé un Postgra-
+do en Economia de la Educacién en el Centro de Estudios Educativos de México. Fue elecla Senadora
i por el Partido Liberal, cargo que desempedd entre 2006 y 2010. En materia legislativa, su labor mas
i destacada ha sido el proyecto de ley de Transformacion Social. También es autora de fa primera ley de
i economia del cuidodo en América Latina. En el 2008, fue nombrada, por consenso, vocera del Partido
i Liberal en el Senado. Posee una amplia carrera en el sector piblico: ha sido Directora Nacional de Plo-

i neacion, Ministra de Agricullura, Ministra de Medio Ambiente, Directora del Instituto de Seguros Sociales,
Directora del Programa de Empleo de la CEPAL, Embajadora de Colombia en los Paises Bajas, Vicemi-
nistra de Agricullura, Directora del FONADE y Jefe de la Unidad de Desarrolio Social del Departamento
i Nacional de Planeacién. Ha sido Directora del Centro Latinoamericano y del Caribe para Estudios Socia-
les, profesora de la Universidad del Rosario y la Universidad de los Andes. Fue investigador Principal de
la Fundacién para la Educacién Superior y el Desarrollo, y parte del equipo editorial de la revista Coyur-
\ tura Economica. Actualmente es directora del CISOE, Centro Internacional de Pensamiento Econémico y
i Social. Es autora de mas de 15 libros e innumerables arficulos académicos, sobre economia y desarro-
lo y colaboradora de varias publicaciones periddicas de circulacion nacional.

Fernando Lorenzo :

Ministro de Economia y Finanzas del Uruguay

i Economista egresado de la Facultad de Ciencias Econémicas y Administracian de la Universidad
i de la Republica del Uruguay; habiendo obtenido posteriormente un Diploma de Estudios Avanzados
i en Economia y Finanzas en la Universidad de Paris IX- Dauphine. Doctorado en Economia por la
Universidad Carlos Il de Madrid. En su experiencia profesional destaca el haber sido Direcior de
i la Asesoria Macroeconémica y Financiera del Ministerio de Economia y Finanzas; Ex — Director de
la Asesoria de Politica Comercial del Ministerio de Economia y Finanzas; Presidente de la Red de
Investigaciones Econdmicas del Mercosur; consultor nacional e internacional en temas econdmicos
iy financieros y Director e investigador del Centro de Investigaciones Econémicas (CINVE-Uruguay).
Es autor de publicaciones y trabajos de investigacién en temas macroeconémicos, de comercio vy
finanzas internacionales, y métodos cuanlitativos aplicados a la economia. Ha sido docente en los i
posgrados de Economia del Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Sociales (Uni-
versidad de la Republica — Uruguay) y de la Universidad ORT (Uruguay). Fue designade Ministro de
Economia y Finanzas el 1° de marzo de 2010. -
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Ricardo Andres Martner Fanta :
Director Adjunio de ILPES-CEPAL

Es Doctor en Macroeconomia, por la Universidad de Paris, Panthéon-Sorbonne, Paris,Francia. Actual
mente es Director Adjunto y Jefe del Area de Politicas Presupuestarias y Geslién Publica del Instituto
latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social, IIPES-CEPAL, Naciones Unidas, Santiago,

! Ehile, :

También es Direclor del Ciclo de Cursos “Reformas Economicas y Geslion Piblica Estratégica” de
ILPES y Coordinador del Seminario Regional de Politica Fiscal de la CEPAL. Es profesor invitado en
diversos Organismos y Universidades de Espana y América latina y conferencista en reuniones infer-
nacionales.

Ha participado en la elaboracion de diversos Documentos Institucionales de la CEPAL y ha publicado !

libros y arliculos sobre politicas econémicas vy fiscales, planificacion, presupuesto y sistemas tributarios
en América latina.

............................................................................................

Jorge Mattar Marquez

Director de IIPES-CEPAL

+ Cursd Actuaria en México, y obtuvo licenciatura y maestria en Economia por la Universidad de Cam-
bridge. Desde junio 2010 es Director del Insfituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econémica y Social (ILPES).

Hasta 2009 fue Director Adjunto de la Sede Subregional de la CEPAL en México; anteriormente
Coordinador de Investigacion, Asesor Regional y Oficial de Asuntos Econémicos en la misma institu-
cion, en la que trabajo desde 1995.

:  Fue Direclor de Estudios Sectoriales del Grupo Financiero Serfin, Consultor de la ONUDI y Profesor-
: investigador del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas [CIDE]. Ha coordinado proyectos
t de cooperacién técnica en comercio, desarrollo econdmico y competitividad en América latina;
: participado en seminarios, alleres y conferencias internacionales; ha publicado articulos y coordi-
nado libros sobre estas materias.

IBEROAMERICANO
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Carlos de Miguel 5

Division de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de la CEPAL

i Economista, con un Mdster en Economia Ambiental por la Universidad de Chile y un postgrado en
t Estudios Europeos por la Universidad Catélica de Tilburg, Holanda. Tiene ademas estudios de doc-
i torado en Andlisis Econdmico en la Universidad de Valladolid, Espafia. Su experiencia profesional
i de mas de 15 afios le ha llevado o desemperiarse en el drea académica en las Universidades de
i Chile y en la Universidad Complutense de Madrid, ademas de haber sido consultor del Banco Mun-
i dial, el Banco Interamericano de Desarrollo y varios gobiernos. Temas como los diversos aspectos del
i desarrollo sostenible: comercio, macroeconomia, finanzas, pobreza, energia y cambio climatico,
i constituyen sus principales dreas de inlerés, habiendo publicodo varios articulos, documentos vy libros
i sobre estos temas. Es miembro del Consejo Editorial de la Revista de la CEPAL y del network denc-
! minado Proyecio de Andlisis del Comercio Global. Asimismo, es promotor de la aplicacion de mode-
los de equilibrio general para la evaluacion de politicas publicas; apoya los enfoques multidiscipling-
res vy la evaluacién integral de las mismas. :

Sonia Montano

Directora de la Division de Asuntos de Género de la CEPAL :

Fs socidloga boliviana. Actualmente, es direciora de la Divisién de Asuntos de Género de la Comi-
i sidén Econdmica para América Latina y el Caribe [CEPAL, Naciones Unidas). :

i Inicid su carrera profesional en 1983 como docente en la Universidad Mayor de San Andrés ([UMSA)
i de la Paz y fundando y dirigiendo el Centro de Informacion y Desarrollo de la Mujer (CIDEM); for-
i mul6 la primera propuesta de poliicas publicos de género en 1989; fue Subsecretaria de Asuntos
de Género del Ministerio de Desarrollo Humano de Bolivia entre los afios 1993 y 1995 v se ha i
. desempenado como asescra y consullora en varios paises, principaimente de América Latina. :

Ha trabajado y publicado sobre temas relacionados con politicas publicas, ciudadania y participa-
: cion politica de las mujeres. El Ollimo trabajo publicado bajo su direccion fue El cuidado en accién.
1 Entre el derecho y el irabajo (Cuademno de la CEPAL, 2010) en el cual se exploran distintas aristas
acerca del cuidado en la regién.

IBEROAMERIC,
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IESE BUSINESS SCHOOI-Madrid

! Es licenciado en Ciencias Empresariales por el Colegio Universilario de Estudios Financieros. Realizé
i un Master en Administracion Publica en la Harvard Kennedy School of Government y un Executive MBA
+en el IESE BUSINESS SCHOOL MADRID. Es Doctor en "Derechos fundomentales vy libertades piblicas”
i con la Tesis "Formacién de Directivos Publicos en Espafia”. Es profesor en distintas universidades espa-
} folas y extranjeras y ha participado en més de treinta cursos de formacién sobre management, execu-
tive education y sector non profif en todo el mundo. En la actualidad es Director Ejecutivo del Center for
Public leadership in Government del IESE. En dicha instfitucion ha sido direcior del Departamento de
Special and Public Management Programs, director del Departamento de Custom Programs, y director
de Programas de Executive Education.n Ha parlicipado en numerosos proyectos de cooperacién como
consultor. Es Presidente de la Asociacion de Alumnos de la Harvard Kennedy School of Government en
Esparia y del Harvard Hispanic leadership Forum; miembro del Consejo de Adminisiracion de la empre-
sa publica "Alcald Desarrollo”, del Consejo Editorial del Grupo Dirigentes, del suplemento Gestién
Publica y del Consejo de un Grupo Inmobiliario; miembro de la Junta Directiva de Cooperacién Infer-
nacional y de Intermedia Consulling (Roma, Chicago).

Viceministra de Planificacién Nacional y Politica Econémica de Costa Rica

: Es licenciada en Seciologia por la Universidad Nacional de Costa Rica. Actualmente ocupa el cargo
: de Viceministra de Planificacién Nacional y Politica Econémica. Participd activamente en la formula-
:cion del Plan Nacional de Desarrollo Maria Teresa Obregén Zamora 2011- 2014, y en la Estrategia
: de Abordaje Regional del Ministerio, entre ofras. Es Direclora Nacional de los Proyeclos Fortaleci-
: miento de la Plonificacién, Presupuestacion y Evaluacion vy Planes de Desarrollo Humano local y
: Planes Estratégicos Municipales: Herramientas innovadoras para hacer frente a las asimetrias de
+desarrollo en Costa Rica. Previamente, trabajé como consuliora independiente, con mas de 10 afios
:de experiencia en el area de evaluacion ambiental, planificacién y ordenamiento teritorial. Ha par-
: ticipado también como consultora externa para la Secretaria Técnica Nacional Ambiental (SETENA)
+del Ministerio de Ambiente, Energia y Telecomunicaciones [IMINAET), en el proceso de revision de
1 instrumentos de evaluacion ambiental. En ofras areas, ha desarrollado consulierias para la UNESCO
1y para la Alianza Cooperativa Internacional [ACI Américas), entre ofros organismos.
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Mario Pezzini
Director del Centro de Desarrolla de la OCDE

Es Director del Centro de Desarrollo de la OCDE. Se incorporé al equipo de la OCDE en 1995
como Administrador Principal encargado de las Areas Urbanas en Peligro. Desde 1996 a 1999 ha
sido jefe del Programa de Desarrollo Rural de la OCDE. De 1999 a 20006, ha sido Jefe de Divisién
de Competitividad y Gobernanza en la Direccién de Gobernanza Piblica vy Territorial promoviendo
el desarrollo regional, efectividad en las politicas regional y la gobernanza multinivel. Desde febrero

de 2007 ha sido Subdirector de esa Direccién.

Antes de formar parte de la OCDE, Pezzini fue profesor de Economia Industrial en la Escuela Nacio-
nal Superior de Minas de Paris asi como también en Universidades de ltalia vy los Estados Unidos.
En diversas ocasiones, ha sido asesor econémico de organizaciones internacionales y think fanks,
tales como la OIT, ONUDI, la Comision Europea y Nomisma en ltalia. Sus dreas de especialidad
son el desarrollo econémico, la organizacion industirial y la economia regional, con particular énfasis
en politicas para clusters y redes de pequerias y medianas empresas, asi como también la puesta en
valor de los recursos naturales y culturales. Al inicio de su carrera fue Gerente en el Gobiemo Regio-
nal de la Regién la Emilia Romana.

Presidente Comisién Asesora Presidencial para la Proteccion
de los Derechos de las Personas

licenciado en Derecho por la Universidad de Chile. Actualmente es Presidente de la Comision Defen-
sora Ciudadana y Secretario ejecutivo de la Comision de Probidad y Transparencia y Encargado de
Transparencia y Participacion Ciudadana Ministerio Secretaria General de la Presidencia. Ha ocupa-
do numerosos cargos: miembro fundador y director de la Red de Diario Ciudadanos; fundador y
presidente del partido Chile Primero; y asesor parlamentario del Senador Fernando Flores Labra. Fue
asesor y coording de la campaia del Presidenie Sebastian Pinera, donde participa en los Grupos
Tantauco de Estrategia Digital y Bicentenario. Se desempefia como instructor de cursos de formacién
de liderazgo y de caaching, mediante la utilizacion de juegos MMPORG [Massively multiplayer
online role-playing game|. Ayudante de cursos de Juegos de Rol en linea en la Universidad Adolfo
IbéAez, Fundacién Pais Digital y la Armada de Chile, entre ofras instituciones.

...............................................................................................................
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Julio César Raudales Torres
Secrelario de Estado de Planificacion y Cooperacion Externa de Honduras

Es licenciado en Economia por lo Universidad Nacional Aulénoma de Honduros y Llicenciodo en
Sociologia por lo Universidad Nacional de Costa Rica. Tiene Magister en Economia Aplicada con
especialidad en Macroeconomia en Pontificia Universidad Catélica de Chile y un Diploma de espe-
cialista en Macroeconomia Aplicada en la misma universidad. Desde septiembre de 2011 es Secre-
lorio de Estado de Plonificacion y Cooperacién Externa. Ho ocupado importantes cargos. Fue Vice-
ministro de Planificacion y Cooperacién Externa; asesor econdmico y especialista en efeclividad de
la cooperacién internacional en la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional [ACDI);
coordinador nacional del Sistema de Observatorios pora el Seguimiento de los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio; y asesor en la Secretaria del Despacho Presidencial. Entre 1999 v el 2006 ejerciéd
como director ejecutivo, coordinador general, coordinador del Grea de investigacion y analisto
macroecondmico en la Unidod de Apoyo Técnico [UNAT] ol despacho presidencial, al gabinete
econdmico y al gabinete social. Tiene numerosas publicaciones sobre aspectos sociales del desarro-
llo, lo experiencia hondureia en materia de transferencias condicionadas y lucha contra la pobre-
za, enfre olros.

Francisco Rojas Aravena
Secretario General de FLACSO

Es Doctor en Ciencias Polilicas por la Universidad de Utrecht, Holanda; Master en Ciencias Politicas
por la FIACSO. Se ha consolidado como uno de los mejores especialisias en Relaciones Internacio-
nales y Seguridad Internacional. Desde el 2004 es el Secretorio General de FLACSO v fue director
de FLACSO-Chile entre 1996 y 2004. Forma porle del Consejo Consultive para América latina del
Open Society Institute (OSI). Es miembro de lo Junta Directiva de Foreign Affairs en esporiol, México,
y del Consejo Asesor de la Revista Pensamiento Iberoamericano, Espaiia. Ha efectuado trabajos de
asesoria y consultoria para diversos organismos internacionales y gobiernos de la region v fuera de
ella. Ha dictado cursos y conferencias en diversas universidades de la region y de fuera de ella. Es
autor y editor de mas de medio centenar de libros sobre integracion en América Latina y el Caribe,
gobernabilidad, ciudadania v ofros temas vinculados al desarrollo de la regién.  Sus articulos han
sido publicados en revistas profesionales, cientificas y académicas en diferentes paises del mundo.
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Lucia Sala Silveira
Adjunta a la direccion de FIIAPP

Es licenciada en Biologia, con una fesina en la rama de inmunologia. Realizd el Programa de Lide-
razgo Publico del IESE y el Master en Alta Direccidn Publica del Instituto Universitario de Investigacion
Ortega y Gassel. Fue Secrefaria General del Consejo de lo Juventud de Espafia en el afio 2002 v,
tras dos afios, Presidenta de dicho organismo hasta marzo de 2006. El Consejo de la Juventud de
Espana es la plataforma de participacion juvenil estatal y organismo publico que trabaja por fomen-
lar dicha participacion para la mejora de las condiciones de vida de los y las jovenes.

Como consultora internacional [mayo 2006-ulio 2006] de la Secretaria General Iberoamericana tra-
baijé pora la constitucidon del Foro de Desarrollo Social, la publicacion correspondiente v el Encuentro
de Migracién y Desarrollo.En agoslo de 2006, comienza a trabojar en lo Fundacion Internacional y
para lberoamérica de Administracién y Poliicas Pablicas (FIIAPP) donde ha ocupado diferentes puestos:
consuliora para la realizacién de un estudio sobre juveniud y desarrollo; adjunta al Responsable de la
Unidad de Relaciones Internacionales de la FIAPP: Jefa del Gabinete del Director de la FIIAPP: y Direc-
tora del Departamento de Coordinacién Instifucional y Programas Estratégicos, Actualmente es Adjunta
a la Direccion, formando parte del equipo directivo estatutario de la Fundacion.

Margarita Zoniga de la Cerda
- Asistente del Despacho del Presidente de la Repiblica de Guatemala

licenciada en Administracién de Empresos con especialidad en Finanzas en la Universidad Francisco
Marroquin. Actualmente es la asistente del Despacho del Presidente de Guatemala. Anteriormente
habia sido su asistente personal cuando Alvaro Colom era candidato a la Presidencia de Guatemala
por el partido UNE.

Ha trabajado en el sector privado como Coordinadora de Cuentas Claves en la Embotelladora La
Mariposa. S.A, ocupandose de ventos, relaciones publicas, mercadeo y irade marketing de bebidas
gaseosas, isotdnicas, cerveza, hidratantes, agua pura y jugos. También trabajé en la Cerveceria Rio
/ AMBEV, realizando estudios cuantitativos y cudlitativos acerca del mercado cervecero, incluyendo
andlisis tales como store audit., hébitos de consumo, necesidades y motivadores del consumidor,
comprension macroeconomica y atraclividad del mercado. Ha realizado numerosos cursos y semina-

rios en universidades internacionales como el Seminario de Comunicacion Politica y Marketing Pibli-
co en la George Washington University; Curso de Desarrollo Nacional en Taipei, Taiwan; Infernatio-

nal Business & Global Economic Systems y Financial Strategy & Behavioral Finance en la Harvard
University; World leadership Summit. en la Georgetown University.
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En el marco de la XXI Cumbre Iberoamericana, vy
con la participacion del Secretario General |bero-
americano, Enrique V. Iglesias; la Secretaria Ejecuti-
va de la CEPAL, Alicia Bércena; el Vicepresidente
de la Repiblica de Colombia, Angelino Garzén: vy
la Secretaria de Estado de Cooperacion Interna-
cional del Gobierno de Esparia, Soraya Rodriguez
Ramos, se presenta ‘Goberna, América Latina’, una
escuela de politica y alto gobierno que tendrd cam-
pus en varios paises de la region. GOBERNA ofre-
ce un espacio plural e independiente para compar-
tir experiencias entre pares y aumentar conoci-
mientos y desarrollar capacidades de gobiermos
administraciones publicas.

Enrique V. Iglesias destacé que GOBERNA comenzo
a gestarse en la XV Cumbre lberoamericana, celebro-
da en 2005 en la ciudad esparfiola de Salamanca,
y su presentacion se lleva a cabo en la XXI Cumbre,
que desde hoy se celebra en Asuncién. Por su parte,
la Secrefaria Ejecutiva de la Comisién Econdmica
para América latina y el Caribe {CEPAL), Alicia
Barcena, expresd que GOBERNA puede llenar un
vacio existente en la regién, donde falta un “espacio

global e independiente” para la formacion de lideres
y funcionarios. “A la regién le fallan gestores, gente
que sepa gobernar, que sepa llevar adelante la
agenda de desarrollo con igualdad que buscamos”,
manifestd Barcena.

En la presentacién también intervino la secretaria de
Estado de Cooperacién Internacional del gobierno
de Espana, Soraya Rodriguez, quien seiald que
GOBERNA América Llatina tendré campus en su
pais, asi como en Argentina, Chile, Colombig,
Costa Rica, México y Pert; destacando que éste
“seré un gran centro de pensamiento en espanol en
el ambito iberoamericano”.

El vicepresidente de Colombia, Angelino Garzén,
destaco el papel que tendra "GOBERNA' en la for-
macién de lideres lalinoamericanos y recordd que a
muchos dirigentes de hoy les falla aprender a
gobernar. “Fui dirigente sindical durante 25 afios en
los cuales [con sus comparieros] aprendimos a
luchar, aprendimos a reclamar, pero no aprendimos
a gobernar”, expresé Garzén, quien encabezé la
delegacion colombiana en la Cumbre.
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bero-Americana DE LA SALUD EN COLOMBIA
DEL ESTADO BENEFACTOR
AL MERCADO DE PRESTACION

DE SERVICIOS

Autora:

Cecilio Lopez Montano,
senadora de la Repiblica
de Colombia.
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INTRODUCCION

Existe un acuerdo generalizado en el pais en el sen-
tido de que el sislema de salud estd en una seria
crisis y que se requieren acciones inmediatas que ain
no se vislumbran. El gobierno lo ha reconocido pero
sus acluaciones son consideradas por muchos de los
actores, como simples pafios de agua tibia, sin que
se logren visibilizar las grandes Iransformaciones que
se requieren. Vale la pena senalar que, curiosamente,
los medios de camunicacion han sido grandes criti
cos de las fallas del sistema de salud, no obstante
apoyar decididamente al actual gobierno.

Comprender en toda su profundidad esto crisis
requiere la consideracion del tema de fondo: el
paso de un Estado Benefoctor a un mercado presio-
dor de servicios. El mejor ejemplo para entender
esta cuestion nace de la ley 100, expedida en
1993. En un primer momento, dicha Ley buscaba

solo reformar el sistema de pensiones copiando el
modelo de Fondos Privados de Chile y despueés,
anfe las presiones del Congreso de la Repiblica y
de los analisias, tuvo que incluir la reforma en
salud.

la reforma al sistema de salud, que empieza a desa-
rrollarse con el siguiente gobierno a partir de 1994,
se plantea durante 17 afios seguidas bajo los mis-
mos principios de mercado y parficipacion del sector
privado: focalizacion, descentralizacion de recursos
fiscales y subsidios de demanda como susfitutos de
los subsidios de oferta que habian prevalecido hasta
antes de esta ley. Se convierte asi en una politica de
Estado que frosciende o los gobiernas individuales y
que, al cabo de 5 legislaturas, muestra algunos avan-
ces que no pueden negarse, pero lermina, en uno
severa crisis de la salud en el pais.
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ANTECEDENTES

A partir de la década de los Q0 se presentan en
Colombia grandes transformaciones en sus politicas
publicas, econémicas y sociales, que nacen de dos
hechos: la adopcién por parte del gobierno Gaviria
[1990-1994) del modelo econémico en boga, que
prioriza el mercado sobre el Estado como asigna-
dor de recursos publicos, v la convocatoria de la
Asamblea Nacional Constituyente que produjo una
nueva Conslitucion en 1991, Lla economia se abre
en un pais que habia permanecido relativamente
cerrado v la nueva politica econdmica tiene como
objefivos, “reducir gradualmente la inflacion, mante-
ner el equilibrio fiscal y sostener un balance externo
equilibrado con los objefivos macroecondmicos a
mediano plazo”. Era la entrada de las polilicas
definidas por el Consenso de Washington en
Colombia vy el duro debate era si se hacia rapida o
lentamente: v gand lo primero.

Por su parte, la Constitucion de 1991 define al pafs
como “Un Eslado social de derecho, organizado en
forma de Republica unitaria, descentralizada, |...),
democrdtica, participativa y pluralista, fundada en
el respeto de la dignidad humana, en el trabajo vy
la solidaridad {...].1 Quedaron plasmados en esla
Carta Magna principios orientadores para consoli-
dar la democracia imperfecta que ha tenido Colom-
bia asi como la via de los derechos de todos vy

I. Gabriel Silva Rincon, ed., Canstitucion Politica de
Colombia, editorial Panamericana, Bogota, septiembre de
1993
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todas, como elemento fundamental de las estrale-
gias econdmicas y sociales de los gobiernos.

A partir de ese momenlto nace una clara confradic-
cién que puede no ser exclusiva de Colombia, en
cuya raiz pueden estar muchos elementos de la cri-
sis mundial vy del fracaso de los modelo considera-
dos estrella, en América latina. Actualmente, el
caso chileno es el paradigmatico. Un buen planteo-
miento que resume esta compleja situaciéon es el
andlisis realizado por el economista José Antonio
Ocampo: “[Colombia ha vivido) dos procesos de
transformacion de la vida nacional que estén lejos
de haberse consolidado: el primero fue el cambio
institucional generado por la Constitucion v el
segundo es la apertura econémica”?,

Otros autores son atn mas explicitos al senalar esta
confradiccion: “simulidneamente se dan en Colombia
una Constitucion social demécrata y una politica ecor
némica neoliberal”3. Es decir, se amplian las expecta-
tivas de la poblacion y, al mismo tiempo, se limitan las
posibilidades de cumplirlas. Los equilibrios macroeco-
némicos priman sobre cualquier otra consideracion.

2. Eduardo lora Torres v Crislina Llanzefta [coordinadores), El
sallo social en discusion: politicas sociales 1994-1998,
Fedesarrollo, PNUD, Tercer Mundo Editores, Bogold, julio
de 1995,

3. luis Bernardo Florez, Colombia iras diez afos de
Relormas politicas y econémicas, Cuadernos de Economio,
Numero 34., Universidad Nacional de Colombia, Bogola,
2001.
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Si algo ha quedado claro, no solo en América
Latina sino en el mundo, es que se acabd el tiempo
de las recetas Unicas de desarrollo. Ese que fue el
paraiso de la tecnocracia, especialmente en esta
Region, se encuenira seriamente cuestionado des-
pués de varias décadas de aplicacion en gran
parte no solo del mundo emergente sino también,
en menor grado, en poises industrializados que
disfrutaron del Estado de Bienestar. El surgimiento
de nuevos polos de desarrollo como los BRIC'S
(Brasil Rusia, y sobre todo China e India), asi como
la crisis econémica en W, es decir de doble
caida, que se vislumbra a corto plazo en Estados
Unidos y la Unién Europea, han abierto la agenda
de desarrollo para diversas propuestas, ain en
ciernes, pero con un principio claro, crecimiento
incluyenfe. Lla desigualdad persistente en América
latina que baja pobreza pero poco cambia la
concenfracién de ingresos, de propiedad, de
beneficios y de oportunidades, sumada al creci-
miento concenlrador de los nuevos paises emer-
gentes, ha puesto el tema de la desigualdad en la
agenda, por lo menos en el discurso politico. No
basta con reducir pobreza, y el caso de Chile es
el mejor ejemplo si no crecen en bienestar las cla-
ses medias y si los sectores ricios siguen recibien-
do mas del Estado que los pobres.

El analisis de evolucidon de la aplicacién de la
ley 100 en Colombia, en su componente en
salud, permite identificar factores macro que pue-
den explicar falencias de dislintos actores del
desarrollo, que no solo ayudaran a enderezar el
fipo de crecimiento sino a empezar el disefio de
lo que deberia ser el desarrollo en el siglo XXI.
Puede sonar demasiado ambicioso, pero si los
ejecutores de politica publica no uiilizan su expe-
riencia para ser atrevidos en sus propuestas,
dificilmente se logrard ese crecimiento comparti-
do e incluyente que tanto requiere el mundo en
su conjunto.

La reforma a la salud
en Colombia

lo primero que debe sedalarse es que la salud
llega tarde a la reforma del sistema pensional
colombiano, consignada en la ley 100 de 1993,
El interés inicial del Gobierno Gaviria, de congre-
sistas y empresarios, era fundamentalmente tomar

Anexos

DEL ESTADO BENEFACTOR AL MERCADO DE SERVICIOS SOCIALES

los recursos del Instituto de los Seguros Sociales
que recibia los aportes del sector privado para
pensiones de sus frabajadores, y llevarlos a Fon-
dos Privados para fortalecer el débil mercado de
capitales del pais e incrementar la financiacion de
grandes obras de infraestructura. Cuando se abre
el debate sobre el verdadero concepto de seguri-
dad social que incluye salud, se inicia el proceso
de disefo de esle componente del nuevo proyec-
to de ley.

Contenido de la Ley 100
en salud

El propésito de la ley 100 en salud, era transfor-
mar el sistema Nacional de Salud existente y
catalogado como asistencialista y centralista, en
un esquema de aseguramiento publico con la com-
pefencia de administradoras del seguro, pero, a
diferencia de ofras reformas adelantadas en la
Region, con un alto componente de solidaridad
para atender a la poblacién de menores recursos.
Su obijetivo fundamental era lograr la cobertura
universal maximo en una década.

Aln por sus mayores criticos se reconoce que, el
viejo Sistema tuvo un gran desarrollo entre 1975
y 1984, con el crecimienio de hospitales, cen-
tros de salud y funcionarios del sector, pero la
crisis fiscal de ese Gltimo afo redujo los aportes
para la salud del 8% del presupuesto nacional a
menos del 4% en los afos sucesivos y su cober-
tura efectiva quedé frenada indefinidamente en
el 27% de la poblacion. Se definen dos regime-
nes:

a) el contributivo, para quienes tienen capacidad de
realizar aportes a la seguridad social a través de
su trabajo o ingresos independientes;

bl el subsidiado, para quienes no tienen dicha
capacidad y a quienes el Estado debe financiar-
les parcial o totalmente el valor del seguro obli-
gatorio.

El primero tomo el esquema del Instituto del Seguro
Social 1SS, con varios cambios, como el alza de
cofizaciones, del 8% al 12%, para cobertura fami-
liar, cuatro puntos pagados por el trabajador vy 8
por el patrono. Obviamente este esquema cubre a
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los trabajadores formales y quedan en el subsidia-
da los pobres, con una alta participacion de traba-
jadores informales. Una idea fija del gobierno
Gaviria era liquidar al ISS, y entregar el asegura-
miento con la idea de que compitiesen empresas
privadas, con y sin énimo de lucro, cooperativas e
inclusive empresas publicas y mixias. Eslas se
conocen con el nombre de Entidades Promotoras
de Salud (EPS).

El régimen subsidiado, el de los pobres, se debia
nutrir de aportes del contributivo, un punto de los
aportes y el Estado debia colocar un monto igual.
Los municipios, de los recursos que reciben de la
Nacién deberian completar su financiacion, ade-
mas conlribuir con fondos provenientes de impues-
tos. Como siempre sucede, los sectores con los
mayores beneficios, quedaron por fuera de la
reforma: el de la empresa estatal de petréleos y
el de maestros, asi como las Fuerzas Militares. El
elemento financiero fundamental era que el régi-
men contributivo, asociado al trabajo formal, iba
a crecer rapidamente, de manera que garantiza-
ra, en parle, la sostenibilidad del subsidiado. En
términos de servicios, solo paulatinamente se
debia incrementar el régimen subsidiado pero
debia igualarse en este sentido al contributivo,
en el 2002. los hospitales publicos tenian que
seguir asumiendo la demanda de aquellos no
cubiertos.

Estructura actual del Sistema
de Salud colombiano

En la Grafica | se describe como funciona el sis-
tema de salud colombiano: el Ministerio de Pro-
teccion Social que incluye Salud y Trabajo, es el
responsable de la politica del seclor, obviamente
desde el sector institucional correspondiente. El
maximo rector del sistema es el Consejo Nacio-
nal de Seguridad Social en Salud, que se creo
como el organismo de concertacién entre el
Gobierno, las administradoras del seguro obliga-
torio, las instituciones prestadoras de servicios de
salud, los gremios y los trabajadores, con el fin
de garantizar el equilibrio entre las distintas ins-
tancias. El Fondo de Solidaridad, FOSYGA, uno
de los elementos novedosos del sistema colombia-
no, recibe uno de los 12 puntos de los aportes de
todos los trabajadores a los que debe agregar el
Estado un monto similar, proveniente de impues-
los. Ademas, el FOSYGA recibe recursos para el
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GRAFICA I. Sistema colombiano de Seguridad
Social en salud
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Fuente: Froncisca Yepes, et al. 2010. luces y Sombras de lo Reforma de lo Salud
en Colombio. Bogotd.

financiamiento de los hospilales en los departo-
mentos y los recursos municipales, que deben
agregarse, para garantizar la financiacion de la
poblacién mas pobre.

la Superintendencia de Salud, cuya funcién es
supervisar el funcionamiento del sistema, no cam-
bid sustantivamente con el nuevo esquema y no se
adecud a las nuevas realidades de un sector pri-
vado como principal actor. las EPS's, como se ha
mencionado, son entes privados o publicos, res-
ponsables del aseguramiento y las IPS’s son las
presladoras del servicio, publicas y privadas. Se
debe senalar que uno de los elementos del nuevo
sistema es la sustitucion de subsidios de oferta
que iban a los hospitales piblicos, por subsidios
de demanda, gue deben manejarse con criterios
de eficiencia y competitividad. El Anexo 1 recoge
el esquema de financiacién de este sislema.

Contradicciones en el desarrollo
de la Ley 100 en Salud

Antes de entrar a evaluar la situacién actual del
sistema, es necesario aclarar sus principales carac-
teristicas que permitiran determinar los conflictos que
se generan al cambiar el rol del estado y del mer-
cado para atender no sola los servicios sino el
derecho a la salud, definido posteriormente por la
Corte Constitucional, como derecho fundamental.
En el Cuadro | se presentan algunas de las caracte-
risticas de la ley 100, que son producio de una
Constitucién que aboga por los derechos de los
ciudadanos y un modelo econdmico que prioriza al
mercado y al sector privado.
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Esta ley 100, tanto en pensiones como en salud,
mezcla principios socialdemocratas con principios
neoliberales; responde a las direcirices de la
banca multilateral, porque finalmente es un pacto
entre tecndcratas y politicos, que responden cada
uno a las dos escuelas. En el Cuadro | se eviden-
cia esla confradiccién enire las dos escuelas de
pensamiento sefialadas, lo que se manifestara de
distinla manera durante los afios de desarrollo del
sistema de salud.

e o e e —
CUADRO L. Principios encontrados

NEOLIBERALES SOCIALDEMOCRATAS

Universalizacian sin Calidod  Universalizacion con Calidad

Eficiencia como prioridod Equidad como priaridad
Solidaridad

Descentralizacion

Focalizacién en los pobres
Descenlralizacion

Répida homalogacion

Reducir déficit fiscal .
de servicios

El mercado como mejor

; Sin estado no hay mercado
asignador de recursos

Fuente. debore sobre lo salud Senodo de lo Republico, 2010

Ademds, debe agregarse la intensa lucha entre
aquellos que defendian el aseguramiento privado,
coherente con el modelo que se estaba implemen-
lando y los que defendian el aseguramiento publi-
co. Debe mencionarse cudles fueron principios
bdsicos gue se plantearon en su momento y que no
se cumplieron: la universalizacion y unificacion de
los POS en el 2001, que acabario el paternalismo,
Estado Benefactor, y que toda la poblacion seria
cubierta por el sistema de aseguramientio. En la
Grdfica Il se presenta el incumplimiento de ofros
supuestos basicos para el funcionamienio de la Ley

100 en salud.

Dada la forma como se estructurd el esquema
financiero, uno de los supuestos fundamentales
para su cabal funcionamiento era la tasa de cre-
cimiento de la economia y la consecuente genera-
cion de empleo formal que debia subsidiar por-
cialmente el régimen subsidiado. Se trabaj6 con
el supuesto de un crecimiento promedio onual del
5% PIB durante los préximos 20 afos y realmente
en el periodo 1993-2009, el crecimiento prome-
dio de lo economia fue de tan solo el 3,46%.
Pero lo mas dramatica sin duda fue el comporto-
miento del mercado laboral colombiano. Se supu-
so que el empleo formal crecerio anualmente a un

Anexos

GRAFICA II. Supuestos de la Ley 100: crecimiento
econémico

346%

LA
Crecimiento promedio
del PIB (1993-2009)

Supuesto: crecimiento
promedio anual del PIB

Fuente: Dane y Cuentas nacionales.

3,0% vy el informal a 2,1% y sucedio todo lo con-
trario: fue el informal el que inclusive crecié mas
de lo que se suponia iba a aumentar el rabajo
decente, 3,45% vy el formal se cayd a una fasa
promedio anual, del 2,1%. Es decir, el mercado
laboral se comporté totalmente al contrario de la
que se supuso. Y finalmente lo que planted en
lérminos de cobertura de los dos regimenes se
dio, como era de esperarse, latalmente al contra-
rio (Anexo 2).

Segin se planied en lo ley 100, en los siguientes
afios el 66.7% deberia estar en el régimen contribu-
livoy el 33,3% en el subsidiado. la gréfica muestra
claramente cémo, en el 2009, sucedié totalmente
lo contrario: 39,2% en el contributivo, 53,7% en el
subsidiado y 7,6 de la poblacion no incluida en
ninguno de los dos regimenes que terminaban acu-
diendo a los hospilales publicos. Y esla situacion
debilito significativamente a los instituciones pibli-
cas de salud.

Con los problemas anotados, la ley 100 en salud,
después de 16 afos de funcionamiento, en un
mandato de una concepcién social-demécrata con
un disefio operativo basado en el mercado, y con
serios errores de diagndstico, no tomd en cuenta
que, desde los 90, el trabajo formal se desplomé
en Colombia y, como si esto fuera paco, se subes-
timé la importancia de las Instituciones Poblicas en
Salud. No debe sorprender entonces que el
gobierno Santos {2010} haya declarado una crisis
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en salud pero lo més complejo es que después de
un aio de la nueva Adminisiracién, no encueniren
las vias de solucion.

Las tutelas en Salud

Lo Constitucion de 1991, de corte social demécra-
ta, fij6 su prioridad en el cumplimiento de los
derechos econdmicos y sociales por parte de un
Estado que tomaba la direccion contraria: la de
impulsar un modelo mas de mercado que de Esta-
do. Hasta ahora, ninguno de los gobiernos colom-
bianos, posteriores a la adopcion de la nueva
Constitucion, ha asumido explicitamente la respon-
sabilidad de hacer realidad la universalidad del
goce efectivo de los eslos derechos. Ahora bien,
uno de los grandes avances de esta Constitucion
ha sido establecer mecanismos de orden judicial
para los defensa de los derechos fundamentales.
Estos son: la accion de tutela v las acciones popu-
lares y de grupo.

la tutela se previé como mecanismo para exigir
judicialmente la garantia de los derechos funda-
mentales cuando estos resultaran vulnerados o
amenazados por accidn u omisién por parte de
autoridades publica o particulares, siempre vy
cuando no procedieran o se hubieran agotado
todos los mecanismos de defensa judiciales. Pero
lo que ha sucedido ante la falla de las politicas
pUblicas en temas como el desplazamiento y la
salud, produciendo una viclacién sistemdtica y
estructural de los derechos fundamentales, es que
lo tutelo ha entrado a subsanar estas fallas en
defensa del derecho. Como el nivel de vulnerabi-
lidad de los derechos de la salud se ha desbor-
dado, por las fallos del nuevo sistema, la tutela
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se ha convertido en un elemento clave para la
poblacion para tener acceso a servicios negados
por las EPS's, aun de aquellos que por mandato
del gobierno debian atender

Por los costos financieros adicionales que estas
lutelas generan y que deben ser cubiertos por el
gobiemno en el Fondo de Solidaridad, se ha dicho
que se frala del gobierno de los jueces pero real-
mente lo que ha sucedido es que al no priorizar el
goce efectivo del derecho a la salud, en este caso,
y lo falla de definicion por parte del Ejecutivo del
contenido financiable de los mismos, le ha dejado
a la poblacion el uso de este instrumento juridico
para asegurar sus derechos en salud, sin negar
que en ocasiones se ha presentado abuso de esta
herramienia. Ante esla falla del Ejecutivo, le ha
tocado al juez constitucional definir el contenido
del derecho a la salud caso por caso individuali-
zando los contenidos vy limitanda el caracter univer-
sal de los derechos. Una excepcion a esta situa-
cion es la sentencia T — 760 de 2008 que eslable-
ce de manera definitiva la "fundamentalidad” del
derecho a la salud por su conexién direcla con la
dignidad humana, y a partir de ahi establece las
obligaciones centrales para el ejecutivo de respe-
lar, proteger y cumplir, al igual que sus limites a
partir de casos concretos. Los efeclos de esla sen-
tencia se verdn en el futuro si el ejecutivo decide
acoger sus postulados al momento de reformar el
sistema de salud.

lo que queda claro es que cada actor institucional
ha actvado de manera independiente generando
numerosas contradicciones al intentar implantarse
dos modelos distinios frente a una sola realidad, los
46 millones de colombianos.
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Para comprender la sitvacion del sector se analize-
ran primero las caracteristicas financieras del sector
produclo de decisiones tomadas por el Estado; sus
efectos sobre la salud de los colombianos y algunas
de las propuestas planteadas.

Cobertura del sistema

lo cobertura del sislema se amplio rapidamente pero
no en la direccién esperada dado, entre ofras, por el
no cumplimiento de los supuestos en términos de
crecimiento econdmico y generacion de empleo for-
mal y por decisiones politicas del Gobierno Uribe. En
el 2009, la situacién, en érminos de desarrollo de
los dos sistemas, era la expuesta en el Cuadro I,

CUADRO Il. Evolucién de la cobertura del régimen
contributivo y del subsidiado

Régimen Subsidiado |
creci6 206%

C&tﬁ%g/:a Régimen Contributivo
crecié 31%

Cobertura
del 23%

ca

Régimen Contributivo

Fuente: Manisterio de Proteccion Social.

El régimen subsidiado crecid entre el 2003 vy el
2009, 203% vy el contributivo, 31%: tado lo contra-
rio de lo definido como fundamental para asegurar
la estabilidad financiera del sistema de salud. Pero
ademas del no cumplimiento de lo supuesto en la
economia vy en el mercado laboral, se dieron, a
partir del 2002, unas decisiones politicas que lleva-
ron a estos resullados. Como puede observarse en
la Grafica Wll, el Presidente Uribe (2002-2006 y
2006-2010) decidio universalizar la salud en
Colombia pero con subsidios tolales del estado, sin
revisar el esquema de financiacion.

Hasta que se tomd esta decision politica, estaba cre-
ciendo mas el régimen contributivo pero, a partir del
periodo Uribe 2002-2010- se dispard la dfiliacion al
régimen subsidiado de manera que en el 2009 se
legd a la situacion descrita en el cuadro anterior. Una
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LA CRISIS DEL SISTEMA DE SALUD COLOMBIANO

GRAFICA 1ll. Cobertura de aseguramiento
por régimen 2000-2008
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Fuente: Ministerio de Proteccion o Septiembre de 2009

decision positiva, universalizar el acceso a lo salud,
se convierle en el principio del descalabro del siste-
ma, porque ni MinHacienda, ni Planeacion Nacio
nal, ni MinProteccion Social, hicieron cuentas sino al
iempo que incumplian compromisos como el pari
passu que debia aportar el gobiemo, igual al punio
con el que de hecho contribuia el sistema contributivo.
Esto, en el 2009 generd un déficit de ¢ billones de
pesos, equivalenies a mas o menos, 30 billones de
délares. Ademas, el Gobiermno también usé recursos
del FOSYGA para financiar el déficit fiscal, en 2,3
billones de dolares. Y probablemente lo mas grave: a
través de reformas legales, recorté las transferencias a
las regiones con las cuales se financia a nivel local la
salud de los pobres y los hospitales publicos. El resul
tado de este conjunio de situaciones y de decisiones
llevaron a la crisis del sector salud, alo cual se suman
los efectos, todavia no muy claros, de la gran corrup-
cion detectada en las grandes EPS's {Anexo 3).

Politica de medicamentos

Una de las fuentes mas importantes del déficit financie-
ro del sector salud, tiene que ver con la polilica de
medicamentos del Gobierno, como el componente
mas importante de los recobros al FOSYGA4. Y ho

4. Aquellos servicios y medicamentes que no estan inclui-
dos en el paquete de salud, la pablacién, o través de
lulelas, obtiene la oulorizacion poro tenerlas y se pogon
con recursos del FOSYGA.,

PROCRAMA pmse—
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GRAFICA V. Recobros a FOSYGA via tutelas
y CTC (millones de pesos)
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sido la politica de liberalizacion de precios de medi-
camentos del Gobiemo desde el 2004 lo que explica
la explosion de estos recobros via futela {Crdfica V)

Siendo Ministro de Salud Juan Luis Londodo (uno de
los grandes impulsores del mercado en la salud),
sacd una resolucion por medio de la cual los medi-
camentos confra el céncer, que fienen cardcter
monopdlico, los paséd a libertad vigilada, cuando lo
abvio era someterlos a control directo.  Su sucesor,
en 20006, decidié no solo que todos los medica-
mentos quedaran en libertad de precias sino que
aquellos medicamentos monopdlicos salian de con-
rol directo para pasar también a libertad de pre-
cios.  El impacto sobre el gasto en medicamentos,
sobre todo en recobros via tutela, se dispard de
manera significativa.



los oclores involucrodos son, en primer lugor, el Esfo-
do; en segundo lugar, el mercado, pero también el
sector privado y, como elemento definitivo, los politicos
y la politica en general. A partir de la situacion actual
de la salud en Colombia, se identifican claramente
varios elementos que requieren un serio andlisis.

El Estado

Un Eslado Benefactor —que, de hecho, en América
lotina no es comparable con lo que ha sido el
Estado de Bienestar en Europa- definitivamente no
es el mismo que debe dejar al mercado los presto-
ciones de servicios basicos que, ademés, actual
mente son derechos que los individuos deben v
pueden reclamar. En ofros términos, el Estado debe
pasar de ser un oforgador de dddivas a ser un
garante de esos servicios -derechos- para todos y
cada uno de los habitantes de un pas, sin ningdn
lipo de excepcion o discriminacion. La politica
piblica cambia de naturaleza para convertirse en
una eslirategia con enfoque de derechos que debe
garantizarles a los individuos, el goce efectivo de
los mismos, independientemente de quien los pres-
fe o los ofrezca.

Pero asi como cambia la concepcién de la politica
publica, tombién cambian sus respectivas insfitucio-
nes y sus responsabilidades. Cuando el Estado es el
proveedor de servicios sociales, sus clinicas, sus
hospitales, sus laboratorios, su personal médico v,
en general, sus prestadores de servicios de salud,
son los responsables de o que sucede. Cuando se
le enfrega al mercado la principal funcién de ofre-
cer estos servicios, el popel del Esiado es muy dis-
tinto: pasa de proveedor a regulador, a vigilante, a
supervisor, entre otras, de sectores como el privodo,
que probablemente conoce poco. Una cosa es lo
piblico y ofra lo privado.

Y aqui se encuentra la primera falla. la misma
Superintendencia de Salud que existia cuando el
Eslado era casi que el actor por excelencia de la
politica social, y obviamente de lo salud, es la
misma que debe vigilar ahora, a un sector privado
que va a recibir inmensos flujos de dinero mensual.
Debe recordarse que la Lley 100 subié las cotizacio-
nes del 8% al 12%, en el Régimen Contributivo y
que para el Subsidiado, llegarian recursos adiciona-
les del gobierno central y de las fransferencias de la
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EL COMPORTAMIENTO DE LOS PRINCIPALES ACTORES

Nocién o los deportomentos y municipios. Han
pasado 18 afios desde que se promulgé la Ley 100
en Colombia, y hasta ahora se empieza a recono-
cer esto profunda debilidad institucional para que el
Estado asumiera su nuevo rol. No debe sorprender
enfonces, que el confrol y la supervision de las
administradoras  privadas del aseguramienio  en
salud, fallaron de manera rofunda y se permilié que
se creara un cartel llamado Acemi, que agrupé a
las més grandes para dominar este “mercado de
aseguramiento”, restringir la preslacién de servicios,
reducir sus costos, y lograr consolidar una posiciéon
dominante. Por ello, el principio fundamental que ha
regido esle sector es que "lo que es bueno para las
EPS’s, es malo para los pacientes”.

Pero el Estado colombiano también comelio el pro-
fundo error de creer que su tarea como el responsa-
ble de lo solud de los colombianos, no lo obligaba
a manlener bajo su confrol, actividades que no iba a
realizar el sector privado o el mercado: las acciones
de prevencién vy todo aguelle que concieme a la
salud publica; vacunacianes y saneamiento basico,
entre ofras. Obviamente, las EPS’s no lo hicieron y
hoy las consecuencias son evidentes. Muchos espe-
cialistas en la materia reconocen explicitamente que
el sistema actual de solud de los colombianos se
volvié un sistema de enfermos y para enfermos.

Es fundamental traer a colacién un principio real-
mente liberal que se aplica como nunca en el caso
del sistema aclual de salud en Colombia: Sin Esta-
do no hay mercado. “la autonomia es condicion
necesaria para la existencia del mercado vy la equi-
dad es condicién necesaria para la existencia de
autonomia. O seaq, sin equidad no hay mercado,
entendiendo este como el lugar econdémico donde
todos los individuos de la sociedad expresan sus
preferencias relativas, generandose asi un sistema
de precios que es el mas eficiente ordenador de lo
producciéon”. sQuién es el responsable de la equi-
dad? El Eslado sin duda y no el sector privado,
mucho menos el mercado. “El Estodo es esencial
dentro de una concepcion econdmica liberal. El
mercado es relevante. Simplemente relevante. Es

5. Cecilio Lopez, Luis Corlos Volenzuelo y Mouricio cabre-
1a, Bases pora una polifica ecandmica liberal contra lo
desigualdad, la pobreza vy el desemplec. Partido Liberal,
Bogota, 2005.
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que el mercado en realidad no existe. El mercado
para horror del simplismo economico no es nada
mas que una construccion del Estado. Sin Estado no
hay mercado.”®

El sector privado

Asi como el Eslodo debe velar por el bienestar de
toda la poblacién, en especial de los mas débiles,
el objetivo del sector privado ha sido maximizar sus
ganancias, crear riqueza, y de alli se deduce su
contribucién a generar empleo e impulsor el creci-
mienfo econdmico. Su papel en la economia ha
venido creciendo en la medida que se entrega al
mercado mayores responsabilidades en la asigna-
cién de los recursos publicos. Esa ha sido la ideolo-
gia que ha predominado pero que hoy, frente a la
crisis mundial que se avecina, esta siendo cuestiona-

da.

Un serio problema surge, y se evidencia en el caso
de la salud de Colombia, cuando no se replaniea
ese objetivo de maximizar ganancias, una vez el
sector privado se vuelve responsable de la oferta de
servicios sociales. En ese caso, ademds de su
papel, que se supone es mas eficiente que el del
Eslado y por eso se jusfifica el cambio de responsa-
bilidades, sus costos de administracién deben ser
reconocidos por el Eslado, aunque obviamente no
puede preservar su objelivo de maximizar utilidades
con recursos publicos.

En el caso del sistema de solud de Colombia, todas
las confribuciones del trabajo formal y los recursos
publicos del régimen subsidiado llegan directamen-
te a los EPS's de los dos regimenes y aunque se
supone que fienen unos gastos administrativos defi-
nidos, la realidad ha sido ofra: en los dos regime-
nes pero parlicularmente en el contributivo, la
modalidad de entidades sin dnimo de lucro y en
forma de cooperativas que no tienen duefios visi-
bles, ha permilido un desfalco de los recursos de la
salud, de inmensas proporciones. Eslas EPS's, parli-
cularmente las 14 mas grandes (bajo su gremio,
ACEMI que les ayudd a crear un cartel), utilizaron
los recursos para sus propias inversiones y nego-
Cios, con recursos que deberian ir exclusivamente
para atender la salud de sus afiliados. Pagos exor-
bitantes a los miembros de sus juntas directivas,
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inversiones en el exterior, inversiones en edificacio-
nes no siempre para atender a los usuarios y toda
clase de despilfarros, se identifican hoy como uno
de los mayores casos de corrupcion del pais.

Es tombién una falla del Estado no haber redefinido
el papel del sector privado en la prestacion de ser-
vicios sociales. Aln hoy, cuando el mundo reconoce
la necesidad de crecimiento compartido, el sector
privado (las grondes multinacionales), no percibe un
cambio en su prioridad de moximizar ganancios.
No es suficiente que las ejeculoras privadas se
declaren insfituciones sin énimo de lucro, porque
siempre encontraran el camino que ha sido su voco-
cién: los negocios y la generacién de riqueza como
prioridad. Colombia en salud, es el mejor ejemplo.
Debe aclararse que esle objetivo es valido, siempre
y cuando, no se trate del manejo de recursos pUbli-
cos que son el producto de los tributos y contribucio-
nes de todos los habitantes del pais. En ese caso,
la eficiencia de sus aclividades se debe medir en
terminos de la calidad y cobertura de los servicios
que prestan y no de la forma cémo crecen sus acti-
vidades distintas a las que les han sido asignadas.
Eso es corupcion en el ejercicio publico y debe
serlo cuando el sector privado manejo recursos pro-
venienles de las contribuciones de los ciudadanos.

Redefinir la forma como el sector privado ejecuta
funciones que antes eran del Estado, es una de las
grandes prioridades para que este modelo, que per-
siste del mercado como proveedor de servicios pibli-
cos, siga predominando en la Regidn Latino-america-
no y en general, en el mundo. Es una tarea que
también implica una profunda reflexion de los gran-
des y pequenos empresarios, que hasla el momento
se sienfen ajenos a esia discusion, aun en escenarios
infernacionales. Su papel para lograr el crecimiento
incluyente, compartido, no es el mismo que ejercio
cuando sus actividades se limilaban a sus propios
negocios donde la maximizacién de utilidades era su
gran propdsito.

La politica

En la base del funcionamiento del Eslado esté la poli-
fica, su concepcion, su ejercicio, sus objerivos, Y, sin
duda, sus representantes en el Gobierno pero, princi-
palmente, en el Congreso de la Repiblica. la polii-
ca, no entendida como la misidén mds noble del ser
humano, como la definié Barak Obama en The Audo-
city of Hope, sino como un negocio particular, esta



sometida a grandes criticas no solo en Colombia ni
en América latina, sino en el mundo entero. Pero la
dolorosa realidad es que nada o muy poco cambia.

El sistema de salud en Colombia cayé en manos de
los congresislas que terminaron siendo duenos de
varias de las EPS's del pais. la verdad es que ya el
sislema, gracias a los poderes regionales que per-
sisten, habia sido saqueado por los paramilitares
especialmente en zonas que ellos dominaron, como
la Regién Caribe. El papel de los congresistas ha
sido v sigue siendo definitivo en los débiles esfuer-
zos que ha hecho el Estado para introducirle ajustes
ol sistema. Entre el poder de ACEMI, el cartel de las
EPS's privadas, y su contubernio con senadores de
la Republica que siguen teniendo un gran poder en
el actual Ministerio de Proteccidon Social, los intere
ses de las enlidades ejecutoras han primado sobre
las necesidades de los usuarios.

lo poliﬁco/ por consiguiente, es un actor definitivo
porque de su ejercicio depende, en gran medida, el
ipo de democracia que tienen un pais y la posibili-
dad de que sus pdliticas generen equidad y bienestar
para todos. El caso colombiano es particularmente
grave porque, en su ejercicio, intervienen los grandes
poderes regionales que permanecen casi infactos,
como se ha denunciado actualmente ante las nuevas
elecciones de mandatarios locales. Y estos politicos
locales, con algunas excepciones, han sido histérico-
mente infillrados por el narcotréfico, los paramilitares
hoy reemplazados por bandas criminales muy simila-
res a ellos, las BACRIM, v la guerrilla. Corrupcién es
el resullado en muchos sectores v la salud esta lejos
de ser la excepcion.

Mientras la politica no se limpie; mientras la oposi-
cion seria y constructiva no se reconozca como
parte suslantiva de lo democracia; y mientras el
Estado como tal no siga avanzando en su depura-
cion, la politica como actor central, en vez de ser
un aliado del cambio serd un socio del fracaso de
las politicas publicas.

Entra necesariamente a la discusion, el papel de los
partidos politicos. Estos deben recoger las distintas
ideologias provenientes de los diferentes sectores
del pais; y deben ser sus voceros quienes tomen las
grandes decisiones nacionales, en el Gobierno y en
el Congreso. Pero cuando su objetivo no es el Poder
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para lograr un pais mejor sino que estan capturados
por el clientelismo (volos a fodo precio), v para

-ejercerlo en beneficio propio o de su pequedo

entorno, este factor de control social, los partidos
que a veces les toca acluar y ofras controlar, se
pierde definitivamente.

Otros actores

la Academia, los medios de comunicacién vy las
organizaciones de la sociedad civil, son ofros de
los actores importantes que deberian tener una gran
preponderancia en eslos esquemas de fransicidn
entre el Estado benefactor y el mercado como asig-
nador de servicios sociales. Como la politica vive
un gran desprestigio, se ha creido que es la tecno-
cracia la que debe ejercer el gran poder, pero si
algo une a politicos y tecnderatas actualmente, no
solo en América latina, es su fracaso en encausar
el mundo v la Regién por el sendero del crecimiento
sostenible y equilativo”. El conocimiento que, sin
duda, lo tienen los técnicos v la Academia, carece
de sentido polifico y por eso muchas de sus refor-
mas fracasa; vy a su vez, la mayoria de los politicos
carecen del conocimienlo que tienen los tecnécratas
y la Academia y como las desprecian, las ignoran,
para desgracia de la sociedad.

En muchos paises emergentes, la sociedad civil y
sUs organizaciones se asocian con una izquierda
que se descalifica. En el caso colombiano, el gran
pecado de las FARC contra la democracia, ha sido
la descalificacién de la protesta social, fundamental
en lo democracia, que, por fortuna, empieza a
resurgir en el mundo, por asociarla a la guerrilla.
Este es un gran coslo que muchos paises democré-
ticos en Europa no alcanzan o percibir cuondo
apoyan las actividades guerrilleras.

la economia politica debe ponerse de moda para
unir a tecnderatas y politicos. A su vez, la sociedad
civil debe tener el espacio que le corresponde para
que las vaces de la poblacion sean escuchadas en
estos procesos de transiciéon entre el estado y el
mercado. Solo con mliiples esfuerzos se definird lo
esencial: el Estado v el mercado que se requiere
para el logro de los obijetivos sociales y economi-
cos, en este mundo globalizado.

7. Cecilia Lopez, Técnicos y Politicos. Tomoado de pagina
web: www.ceciliolopezeree.com
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QUE LE HA PASADO A LA GENTE

la defensa del actual sistema se ha centrado funda-
mentalmente en su éxilo en cobertura, que para el
2011, se dice ha llegado al 90%. Y el problema
que se acepla es la corrupcidn de las grandes
EPS’s, que si se reconoce en el Gobierno, como
falencios de los entes destinados al control y vigilan-
cia de enlidades, especialmente de las privados,
que desviaron recursos de la salud para actividades
fuera de las propias del sistema. Sin embargo, la
verdadera evaluaciéon de la ley 100 en salud,
debe identificar qué ha pasado con la salud de los
colombianos durante todo el periodo en el cual ha
funcionado el nuevo esquema. De nuevo, los argu-
mentos de sus defensores, el Gobierno, ACEMI, vy
el equipo piblico y privado a cargo de sus evalua-
ciones, es que el comportamiento de varios indica-
dores demogrdficos de carécter general, demues-
tran su éxito. Sin duda, en Colombia, como en el
mundo, ha aumentado significativemente la expec-
tativa de vida ol nacer: se ha reducido la mortali-
dad infantil y, en algun grado, la morialidad mater-
na. Cuénlo de eslos avances obedecen al compor-
famiento del sistema y cuénto a ofras variables
como los avances internacionales en el manejo de
enfermedades; nuevos medicamentos y mejores
tecnologias, es una pregunia sin respuesta. De
todas formas, atribuirle estas mejoras solo al nuevo
sistema sin considerar las variables exégenas, dis
torsiona el balance final.

Lo que finalmente imporia es como esia lo salud de los
colombianos. Sin duda, la ley 100 en salud fiene
elementos positivos que deben ser reconocidos v que
no pueden perderse en las reformas estructurales que
deben darse en algin momento. El elemento mas
destacable es que el nuevo sisterna aumenté los recur-
sos destinados a la salud, como se demostrd en el
Cuadro I. lo que si debe destacarse es que el sector
mas beneficiado con la simple ampliacion de coberty-
ra ha sido el sector rural [Anexo 4). En la Gréfica V se
demuestra cémo esta poblacion de 7 millones de
personas, segun el Ulimo informe de Naciones Uni-
das, paséd de fener una cobertura inferior al 10% hasta
1994, a més de un 60% actualmente. Algo en menor
grado ha pasado con la poblacién pobre del pais
urbano que hoy tiene, al menos, un carmet que le da
derecho solicitar servicios de salud.

Se insiste en la universalidad de la atencién en
salud, o que le permitiria al Gobierno responderle
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GRAFICA V. Diferenciales valor UPC planes
de beneficios segin régimen 2010
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Fuente: CRES, Acuerdo 009 de diciembre 30 de 2009

a lo Corte Conslitucional que exige el cubrimiento
total de este servicio, definido como derecho fun-
damenlal®. Pero la Grafica X demuestra la false-
dad de esta afirmacion. El grueso de la poblacién
que tiene un carnet para la atencion de sus nece-
sidades, recibe el 58% del paquete asignado a
los que pagan por el servicio. En el 2010, se
reconocia la existencia de dos paquetes mds res-
fringidos, denominados POSS-P1 y POSS-P2, con
coberturas en términos de servicios del 24%y 23%
del incluido en el contributivo. sEs eso universali-

dad?

Pero al mirar estos recursos sin el gasto del bolsillo
de los colombianos y su estimacion per capita,
Cuadro 1ll, es evidente que no es equitativo: se le
da menos servicios y menos gasto en salud a los
que més lo necesitan: los pobres. Ademdés, servicios
vitoles no estan cubiertos para los que estan en el
régimen subsidiado que son la mayoria de los aten-
didos por el sistema y los trabajadores independien-
tes asumen el costo tolal del régimen contributivo.
sPuede llamarse a eso equidad?

la Gréfica VI demuestra qué le ha pasado a la
genle. Ante un aumento muy significativo de recur-
sos destinados a la salud en Colombia, gracias a
lo ley 100, olgunas enfermedades han vuelio:

8. Sentencia 7760 DEL 2008. MP, Monuel Jose Cepeda.
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CUADRO Ill. Gasto en salud 2009

GASTO PER CAPITA

Poblacién No. Personas el Regursst: fdigftindlcs Total per cépita Gasto total
del sistema recobros y tutelas
Cotizontes
0 no cotizontes
en Regimenes 1,850,000 Q00,000 1,665,000,000,000

de excepcion
y sus familiares **

Cotizantes al
R. Contributivo 17,290,000 520,633 Q4,543 615,176 10,636,395,621,798
y sus familiares

Pob\o;io’n 25,837,758 331,951 4,954 336,905 8,704,880,055,621
no colizante
Total poblacion 44,977,758 21,006,275,677,419

“No se incluye: El ¢ 008 ajustada o 2009, ni el gosto centcal del sistema ni el ICBF
Y g i J
** El gosto per capito

Fuente: FedeSalud 2

malaria, tos ferina, sarampién y dengue en hom-

GRAFICA VI bres. Otras han crecido significativamente como el
dengue en mujeres y ofras, como la tuberculosis y
i lo diarrea, que venian decreciendo, han desacele-
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la permanente demanda desde muchos sectores de
la sociedad, sobre la necesidad de plantear una
reforma estructural en el sistema de salud vigente en
Colombia, se ha enfrentado o la negacion del
Gobierno y de amplios sectores de la tecnocracio,
a considerar la reforma a la ley 100. Erroneamente
se supone que derogarla es volver ol modelo de
Estado benefactor, que tenia falencias que nadie
niego y que sacaria al sector privado del esquema
de aseguramiento y probablemente de la prestacién
de los servicios de salud. Mientras tanto, se anun-
cian infervenciones en las EPS's lo que afecta la
prestacion de los servicios. También se anuncian
multas aungue, cabe resallar que no hay nadie en
la carcel por escéndalos de corrupcion. Se trata de
tapar el déficit cuyo monto real nunca lo ha querido
aceptar el Gobiemno, con inyecciones apresuradas
de recursos y con decisiones que no resuelven el
problema del déficit financiero que afecta principal-
mente a las IPS's, prestadoras de servicios.

Ante la carencia de un diagnostico real, se hacen
promesas incumplibles como asegurar, en el corto
plazo, que se unificoran los panes de salud y que
todos los colombianos tendran acceso sin limites @
todos los servicios que requieran. Es decir, un POS
igual vy, sobre todo, ilimitado, que en ningun pais
del mundo, por rico que fuere, se puede garantizar.
la idea detras es eliminar lo que se considera el
mayor peligro del sistema: la intervencion de la
Corte Conslitucional, avalando tufelas interpuestas
por los ciudadanos a los cuales las EPS's no les
autorizan servicios incluidos en el POS y algunos
fuera de él.

GRAFICA VII. El misterio de las tutelas
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LA IMPERIOSA NECESIDAD DE UNA REFORMA ESTRUCTURAL

En la Graética VIl se aclora el misterio de las tutelas.
Se demuestra con esta informacion, que no es cier-
to, como se ha querido presentar, que las lutelas son
las causas de la crisis del sector.

Qué se acepta

Se acepla que se desfinan recursos suficientes al sec-
for y que el problema no deberia ser de fondos. Sin
embargo, muchas de las insfituciones de servicios se
declaran en antesala de la quiebra porque los recur-
sos no fluyen debido a demasiados interventores en el
traslado de los recursos. También se acepta la falla
del Estado en el control de las EPS's, especialmente
de oquellas que son las més grandes, que frenan los
servicios para mejorar sus ingresos. Para ello, se
anuyncia la reestructuracion de la Superintendencia de
salud y la intervencién de la Superintendencia de
Sociedades para controlar los ospectos financieros de
los entes o cargo del aseguramiento. Se anuncio la
liquidacién de EPS's que no cumplan requisitos por-
que se considera que es mas facil controlar a tres o
cualro muy grandes que muchas, algunas de ellas
muy pequenas. Se ha llamado a los médicos para
ofrecerles lo que han pedido, sobre todo su indepen-
dencia para atender sus pacientes: lo que han perdi-
do con unas EPS's que restringen servicios.

Qué no se acepta

No se acepla que en un pais que cambia su mode-
lo a un esquema de mercado en servicios sociales
tiene que replantear el papel del Estado, el del
sector privado y deslindar la politica de las decisio-
nes que perjudican a unos pocos pero benefician a
muchos: a los que mas lo requieren. Esle problema
estruciural de que sin Esiado no hay mercado, no
forma parte de las discusiones sino de manera muy
parcial y, menos adn, el sector privado se cuestiona
su rol bajo las nuevas circunstancias de proveedores
de servicios esenciales con recursos publicos. El
debate de fondo debe partir de la comprensién de
lo que significa lo publico y lo privade v lo necesi-
dad de debatirlo al cambior los roles de unos y
olros. Nada de eslo aparece en el debate de la
salud, ni en ningln ofro, con similares problemas
como en las pensiones.

Jampoco se aceplo que el objetivo loable de la
universalidad verdodera de una salud equitotivo,
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solo es posible cuando se financia, en buena
parte, con recursos de impuestos generales. No
obstanle, el bajo peso de los impuestos en el pais,
12%/PIB, el gobierno insiste en la necesidad de
no hacer una nueva reforma tributaria porque se
desestimula ol sector privado, cuando los que no

Anexos

pagan en Colombia son los individuos ricos. A
ellos, que estan demasiado cerca al poder, es o
quienes se les deben aumentar sus cargas imposi-
tivas para poder ayudar a financiar los derechos,
entre ellos de la salud, al allisimo porcentaje de
pobres en Colombia.
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#E ANEXO 1
Esquema de financiacién 2.6 millones de no afiliados que son atendidos por
del Sistema de Salud colombiano entidades publicas y 1,2 millones en sislemas excep-

tuados de la reforma.
Se presentan, para el 2009, los recursos del sistema,
que incluyen a los afiliados al régimen contributivo,  El sector salud, para 45 millones de habilantes en el
un poco mas de 17 millones; los del subsidiado, casi 2009, gastaba cerca de 7 punios del PIB, cifra que se
24 millones que reciben el 58% del plan contributivo;  compara fovorablemente con los paises de la region.

Como se financia la salud en Colombia, 2009

RECURSOS DISPONIBLES POR FUENTES MONTO ($) No. Personas cubiertas
Recursos Régimen conlributivo 12.860.667.742.121 17.290.000
Recursos Régimen Subsidiado 6.649.880.055.621 23.805.000
Recursos poblacion pobre No dfifiada 2.055.000.000.000 2.656.122
Casto de Bolsillo de los hogares 8.080.730.300.637
Regimenes excepluados 2.640.702.905.412 1.226.878
TOTAL INGRESOS 32.286.981.003.791 44.978.000
Fuente: Célculos de faime Romirez con base en MPS, DNP y ECV 2008
e
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ANEXO 2

Supuestos de la Ley 100

Mercado de trabajo

Supuesto: Mercado laboral Mercado laboral (2006-2010)

3.47%

0
Empleo formal Empleo informal Empleo formal Empleo informal

Fuente: DANE

Cobertura

Cubrimiento segun Ley 100 Cubrimiento Actual en Salud

Régimen Subsidiado Régimen subsidiado
33.3%

Régimen Contributivo S4,1%
39,2%
Régimen Contributivo No incluidos
66,7% 7,6%
Fuente: Ministerio de Proteccion Social
e
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ANEXxO 3

Transferencia del GNC a los territorios,
como proporcion de los ingresos corrientes

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 20012002 2003 2004 2005 2006

Fuente: Investigocion Financiomiento y equidad en el SGSSS.
Observatotio de Proteccion Social. CID. Universidad Nacional

Este trabajo realizado para el Fondo Monetario
Internacional y poco conocido en Colombia,
muestra claramente las consecuencias de no hacer
un seguimiento financiero al sistema de salud y
tomar decisiones que, al no ser soslenibles, se
vuelven populistas. Solamente tomando en cuenta
el comportamiento del mercado laboral con su
creciente informalizacién, y el ritmo de crecimiento
de los dos sistemas, da como resuliado un sistema
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Evolucion del Déficit en Salud 2006-2050 -
% del PIB

Fase de
expansién
3 E Crecimiento vegetativo :. Fase de compensacion/
' descompensacion
2 H
H S
! 5 &
0 Hl f

Alta mejora en formalidad

P8

Formalidad constante

-68

R

-8 T T T — T T T T 1
2006 2010 2014 2018 2022 2026 2030 2034 2038 2042 2046 2050

Fuente: Sociol Securily Reforms in Colombia: Siriking Demogrophic and Fiscol
Balances; by Sergio Clavijo; IMF Working Poper 09/58; Morch 1, 2009.

profundamente delicitario, aun si se mejora el
mercado de trabajo, credndose mas trabajo
decente. De acuerdo a la Gratica VI, el déficit
esté entre 2,0 Y 2,5 puntos del PIB. Ademés,
igualar los servicios enlre los dos sistemas, puede
coslar otro punto del PIB. El hueco financiero del
sistema durard mos de 35 afios, aun si se mejora
la generacién de empleo y se reduce la informa-

lidad.



ANEXO 4

La salud de los colombianos

Recobros a Fosyga via tutelas
y CTC (millones de pesos)

3500000 80%
g El gasto en salud 1
5 B se aumenta 70%
2 3000000 en el Gobiemo \\/i |
g de Samper [ - 60%
8 2500000 —
8 50% &
£ 2000000 [~ ]
s 40% 8
3 1500000 - S
“ o —30%
o
g 1000000 [~ a
g -
3 - 20%
¥ R _J/‘“_‘“-
g 500000 o
ég Y — 1 1 | 1 1 1 1 1 0%

1982 1984 1985 1988 1990 1992 1994 199 1998 2000 2002 2004
== Gasto publico en salud Cobertura urbana

Fuente: Céleulos de autores a parlir de Cuentos de Salud e informes de lo
Contraloric Generol de lo Nocién. (Gosto piblico en solud 1980-1986); Estudios
Nacionales de Salud (cobertura 1980-1986); Encuesta Nacional de Demogrofia
y Salud [cobernura 1995, 2000 y 2005); Encueslos de Calidad de Vida
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l. LA POLITICA INTERNACIONAL, ECONOMICA Y COMERCIAL

DE LOS GOBIERNOS DE LA CONCERTACION

Una vez iniciada la transicion democratica en
1990 con el Gobierno de Patricio Alwyn la politica
internacional de Chile sufrié un cambio, en muchos
aspectos, dramatico.

El objetivo que la orientaba era la llamada “reinser-
cién internacional de Chile”, es decir el restableci-
miento de una activa participacién del pais en
todos los  organismos multilalerales, v el desarrollo
de relaciones politicas de amistad, entendimiento y
colaboracion con todos los paises y dreas conside-
rados importantes para la nacién.

Se trataba de superar la situacion de exiremo oisla-
miento politico internacional del Gobierno de Pino-
chet, a que lo habia conducido su sistematica violo-
cién de los Derechos Humanos. En el mundo occi-
dental dicho aislamiento se profundizd ostensible-
mente durante la administracién del Presidente Car-
ter, que convirlid la defensa de los Derechos
Humanos a nivel mundial en uno de los objetivos
declarados de la politica exterior de los Estados
Unidos. En América latina el refiro unilateral de
Chile del Pacto Andino, del cual habia sido un
activo protagonista; la ola democratizadora de los
afos ochenta que terminé con las dicladuras del
Brasil, Argentina y Uruguay; v las conflictivas rela-
ciones con sus tres vecinos, que amenazaron incluso
con conlflictos bélicos con Perd y Argentina en los
afos setenta; dibujaron un cuadro en el cual el
Gobierno militar no contaba ni con amigos, v
menos con aliados de contianza. Con el Unico pais
de significacién mundial con el que el régimen mili-
tar mantuvo relaciones normales fue con China.

Ya los primeros Gobiernos democraticos definieron
su politica internacional como una de “regionalismo
obierto” Ello significaba que Chile reafirmaba su
condicién latinoamericana y su disposicion a resol-
ver los pleitos vecinales heredados del régimen
anferior, pero al mismo tiempo buscaba una amplia
interlocucion en todos los campos con los principar
les centros de poder pdlitico y econémico mundia-
les, en particular con los Estados Unidos y Canada,
la Unién Europea vy el Asia Pacifico.

Esta politica de reinsercion internacional fue activa,
rapida y exitosa. Contribuyé a ello el carécter pacifico

de lo transicién democratica, la simpatia y solidari-
dad que habia despertado la lucha por la recupe-
racion de la democracia en todo el mundo, la
amplia red de relaciones internacionales de los
Partidos integrantes de la nueva coalicion, y el sos-
tenido crecimiento econémico y desarrollo social
que el pais vivio en la década de los noventa.

lo nueva orientacion de la polilica internacional
conté con el sélido apoyo de la coalicién gober-
nante y de la opinién piblica. lo poderosa oposi-
cién politica, conformada por fuerzos que habian
apoyado activamente lo dictadura de Pinochet, no
tenia condiciones para enfrentarla directamente.
Aunque a regafadientes y con numerosas criticas
puniuales, no tuvieron mds opcion que dar por
buena la orientacion general.

En la politica econémica y comercial, sin embargo,
hubo muchos elementos de continuidad, asi como
de ajustes y cambios. Entre los primeros estuvo la
mantencién de la politico del régimen de Pinochet
de apostar por un modelo de crecimiento “hacia
afuera” y por la integracion de la economia chilena
a la global. Con Pinochet, Chile fue pionero en la
aplicacién rigurosa y dréstica de las reformas exigi-
dos por lo ideclogio necliberal, v que luego se
universalizaran con los Gobiernos de Reagan
Thatcher. la mas plena apertura comercial formaba
parte del recetario. El instrumento elegido para ello
fue una politica sistematica de reducciones arance-
larias decretadas de manera unilateral. los efectos
de fal politica produjeron enormes transformaciones
productivas y sociales. Areas completas de la ecor
nomia desarrolladas al amparo del modelo de
"crecimiento hacia adentro” implementado desde la
década de los cuarenta y amparadas por aranceles
alios, no pudieron resistir la competencia externa y
practicamente desaparecieron. los sectores mas
afeciados fueron el manufacturero e industrial. Lo
resistencia, fanto de los sectores empresariales
como de los trabajadores afectados, fue simplemen-
te avasallada. Aquellos en los cuales el pais tenia
evidentes ventajas comparativas - vinculados princi-
palmente a su rico stock de recursos naturales - se
vieron compelidos a procesos de modernizacion v
de busqueda de mercados globales. En los afos
mas dlgidos de las politicas de shock - fines de los
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selenta y comienzos de los ochenta - el pais llego a
soporlar niveles de cesantia superiores al 30% vy al
final del periodo la pobreza alcanzé al 40% de la
poblacién. Durante los afos finales del régimen la
economia comenzé un periodo de crecimiento lide-
rado por el nuevo -y también el tradicional- sector
exportador.

la opcion estratégica que adoptaron los nuevos
Gobiernos de la Concertacion fue mantener la aper-
tura econémica e iniciar la implementacion de vas-
fos progromas sociales pora disminuir en plazos
breves los alios niveles de pobreza. Dos considera-
ciones sustentaban dicha opcion. Por una parte,
que el tamafo de la economia y de la poblacién
chilenas, en una economia crecientemente globali-
zada, no permitian una esfrategia de desarrollo
sustentada de manera significativa en el mercado
inferno. Y de ofra que los efectos y costos de la
apertura ya habian sido pagados por el pais. En el
Cobierno de Alwyn  se fevanté la tesis de que sobre
la base del dinamismo del sector exportador basa-
do principalmente en los recursos naturales, la eco-
nomia deberia encaminarse a “una segunda fase
exportadora”.

En materia de polilica comercial los nuevos Gobier-
nos infrodujeron un cambio considerable. Se com-
plementé la politica de rebaja unilateral de arance-
les, por una de acuerdos de libre comercio que
permitiera negociar rebajas reciprocas con paises o
blogues de paises. Las ventajas de la nueva politica
eran evidentes. Mediante ello Chile "negociaba” su
apertura y aseguraba nuevos mercados en condi-
ciones mas ventajosas que las anteriores. Se inaugu-
16 de este modo una activa politica Tratados de de
Libre Comercio, que en algunos casos incluyeron
fambién acuerdos politicos, que fue mantenida
persistentemente por los cuatro Gobiermos de la
Concertacion y continvada por el actual.

El giro en la polilica comercial de los Gobiernos
de la Concertacién fue inicialmente impugnoda
con fuerza por los arquitectos intelectuales y politi-
cos de la apertura unilateral. La critica tuvo una
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fuerte connolacion ideolégica. Segun, ella los trata-
dos de libre comercio infroducen un elemento politi-
co, por fanio arbitrario, en el funcionamiento normal
de los mercados. Constituyen, por tanto un retroce-
so respecto de la politica anterior. Expresa bien este
criterio un editorial de El Mercurio refiriéndose al
acuerdo con MERCOSUR, pero se trata de un punto
de vista general: (el acuerdo) “conduce a discrimi-
naciones enlre paises, empresas, y mercaderias;
produce desviaciones de comercio; alfera la asig-
nacion de los recursos; supone un encarecimiento y
trabas de la administracion burocrética del comer-
cio, y es fuenie de presiones de grupos de intereses
para obtener privilegios”.

La suscripcion de acuerdos que incluian, ademas,
compromisos de cardcler politico, como clausulas
democrdticas por ejemplo, despertaron también la
oposicién de seclores vinculados al régimen, militar
siempre desconfiados de compromisos multilaterales
que menoscaben la autodeterminacién nacional.

la nueva politica en cambio conté desde el comien-
zo con el apoyo decidido de los sectores empreso-
riales y sus organizaciones representativas, préctica-
mente de todas las ramas de lo produccion. Oca-
sionalmente sectores productivos que veian amena-
zados sus intereses solicitaron ratamientos especia-
les o simplemente se opusieron. El caso mas conspi-
cuo fue el de la agricultura tradicional.

Este conjunto de visiones e intereses contrapuestos se
manifestaron de manera particularmente nitida en el
proceso de negociacion y de aprobacion en el Con-
greso del Acuerdo de Complementacion Econdmica
enfre MERCOSUR y Chile de 1996, que constituyo
el acuerdo de mayor envergadura de los suscritos por
Chile hasta enfonces. Una vez conslruido en el Sena-
do de la Republica un acuerdo muy amplio para su
aprobacion, la discusion de los siguientes, con Méxi-
co, Esiados Unidos, Canadd, la Union Europea
lantos ofros resultd mucho més simple.

De alli el valor del andlisis del proceso que llevo @
su aprobacion como un caso de construccion de
una politica de Estado.



EN AMERICA LATINA

A comienzos de los afios 90 Chile fue invitado
formalmente a ingresar como miembro de pleno
derecho al MERCOSUR. Para el nuevo Gobierno
la respuesta a dicha invitaciéon era particularmente
compleja. La condicién fundamental de la incorpo-
racion, desde el punto de vista econémico, era la
adopcion del arancel externo comin acordado
por los cuatro paises miembros, ya que MERCO-
SUR se definié desde el comienzo como una Unién
Aduanera, sobre cuya base se consiruyen sucesi-
vos procesos y niveles de integracién. Su estructura
arancelaria era diferenciada - con cuatro niveles
distintos de gravamen - y més alia, en promedio,
que la chilena. Chile se veria obligado, por tanto,
a modificar sustantivamente un sistema arancelario
heredado del régimen anterior con el que, sin
embargo, eslaba sustantivamente de acuerdo. A
su vez perderia independencio para suscribir @
futura acuerdos comerciales con lerceros paises, lo
que constiluia un elemento central de la politica de
“regionalismo abierto”. De hecho ya se habia sus-
crito un Acuerdo de Complementacién Econdmica
con México, y se habian iniciado conversaciones
con los EEUU, Canadd y la Unién Europea en lo
misma direccion.

De ofra porte, el acverdo con MERCOSUR era
muy importante para Chile por un amplio conjunto
de razones politicas, econémicas y estratégicas.
la plena reinsercion del pais en la region simple-
mente no era posible sin un entendimiento estrecho
con el principal blogue politico y econdémico del
drea, particularmente en un momento en que la
normalizacion y desarrollo de las relaciones con
Argentina era un obijetivo prioritario de la diploma-
cia chilena. Desde el punto de vista econémico, al
margen del potencial o futuro del acuerdo, Chile
enfrentaba un grave problema inmedialo: el 31 de
Diciembre de 1991 caducaban los preferencias
arancelarios que los paises integrantes del MER-
COSUR habian acordado a terceros paises en el
marco de los acuerdos suscritos al amparo de lo
ALADI. Para Chile ello representaba perdidas que,
en su momento, se estimaron del orden de mil
millones de délares.

la respuesta de Chile o la invitacién a la pleno inte-
gracion al blogue fue lo de proponer una asociacién,

Anexos

il. EL MERCOSUR Y LA REINSERCCION DE CHILE

que incluyera los compromisos politicos del blogue
~ la Clausula Democratica -, los objetivos de inte-
gracion y el establecimiento de un drea de libre
comercio en un plazo breve. Después de un peric-
do de dificullosas negociaciones, finalmente los
cuatio paises miembros concordaron la formula de
lo asociacion propuesta por Chile, que luego se
haria extensiva también a Bolivia. De este modo se
inicio, durante el Gobierno de Eduardo Frei, la
negociacion del Acuerdo de Complementacion
Econémica entre MERCOSUR y Chile, que fue pro-
puesta para su aprobacion por el Congreso Nacio-
nal en Julio de 1996, Que dicho Acuerdo tenia
para el Gobierno del Presidente frei una significo-
cion que iba mucho mas alld de su imporlancia
econdémica y comercial, constituyendo uno de los
pilares de su politica en América latina, queda
elocuentemente expresada en el Mensaje con que
el Presidenle acompanié el texto para su aprobacion
por el Congreso:

“Vivirnos una nueva etapa en nuestras relociones
vecinales, marcada por cambios mundiales, regio-
noles e internos que tienden a hacernos cada vez
mas inlerdependientes. Existe un amplio consenso
en nuestro pais en lorno a la urgente necesidad de
buscar nuevas formas de complementacion e infe-
gracion economicas que permitan enfrentar los refos
que nos demandan esfos tiempos.”!

“la sociedad chilena ha seguido con particular
atencion el desarrollo del Mercado Comun del
Sur [MERCOSUR], que es considerado como el
esquema de integracion de mayor potencial ima-
ginable en esta drea de América latina. No se
puede ignorar el hecho de que se esta configu-
rando un nuevo mercado unificado vy una nueva
realidad politica con una fuerte proyeccion
internacional.”?

Para luego agregar lo siguiente:

] Mensoje de S.E. el Presidente de lo Republica. Acuerda
de Complementacién Econémica ChileMERCOSUR. (bole-
fin N°1891-10)
2 Mensoje de S.E. el Presidente de lo Republica. Acuerdo
de Complementacion Ecandmica ChileMERCOSUR. (bole-
tin N°1891-10)
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" América latina consfituye el dmbito prioritario y
natural de la accion externa de Chile.... Nuestro
destino como nacién esté profundamente ligado o
de nuestros vecinos. Sus éxitos y sus problemas son
los nuestros. Su prosperidad serd también o
nuestra.”3

3. Mensaje de S.E. el Presidente de lo Repuiblica. Acuerdo
de Complementacién Econdmica ChileMERCOSUR. (bole-
fin N°1891-10)
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Anexos

lll. ALcANCES DEL ACUERDO DE COMPLEMENTACION ECONOMICA

cON MERCOSUR Y NEGOCIACIONES CON EL BLOQUE

El Acuerdo de Complementacion Econémica
entre MERCOSUR y Chile, ACE n® 35, se consti-
tuye como la principal expresion de la necesidad
de fortalecer el proceso de integracion de Améri-
ca latina. Dicho acuerdo se suscribié dentro del
marco del Tratado de Montevideo de 1980 de la
Asociacién  latinoamericana  de  Inlegracion
(ALADI].En Chile, el tratado se promulgé por
decreto supremo N° 568, de Relaciones Exlerio-
res, publicado en el Diario Oficial de 24 de
Agosto de 1.981.

La denominacion de ACE es utilizada por los paises
latinoamericanos en los acuerdos bilaterales que
contraen enlre si para abrir reciprocamente sus mer-
cados de mercancias. Los ACE apunian a objetivos
infegradores de apertura de mercados mayores que
los acuerdos de alcance parcial.

Junto con la dimensién econémica, este ACE rele-
vaba la dimension politica al sostener gue la vigen-
cia de las instituciones democrdticas es elemento
esencial en el desarrollo de la integracién regional.
Impulsar el proceso de integracion en todas las
esferas es enfatizado con tuerza en el Acuerdo, no
solo se busca establecer la libre circulacion de bie-
nes y servicios, sino también facilitar la plena utiliza-
cion de los factores productivos en el espacio eco-
nomico ampliado, impulsar las inversiones recipro-
cas y promover el desarrollo y la utilizacién de la
infraestructura fisica.

Este inferés compartido entre este grupo de paises

asociados en el MERCOSUR y Chile, se centraba
en el desarrdllo de relaciones comerciales y de
cooperacion econdémica con los paises del area del
Pacifico.

1. Instrumentos de Asociacion
de Chile MERCOSUR

A fravés de una serie de instrumentos de cardcter
juridico, econémico y politico  se conformé el
paguete de asociacion con el MERCOSLR: el
"Acuerdo de Complementacion Econdmica Chile-
MERCOSUR"; los quince “"Anexos” de dicho Acuer-
do: El "Protocolo” {de enmienda) del referido Acuer-
do; El' "Protocolo sobre Integracion Fisica del

Acuverdo de Complementacion Econémica Chile-
MERCOSUR", v El "Protocolo de Adhesion ala
"Declaracién sobre Compromiso Democrdtico en el

MERCOSUR".

Acverdo de complementacion

econdémica Chile-MERCOSUR

El objetivo central de dicho Acuerdo fue estable-
cer una drea de libre comercio entre los paises
comprometidos en el plazo de diez afos y un
conjunto de normas que regulen dicho comercio,
entre las cuales las mas importantes son las nor-
mas de origen y el tralamiento de la llamadas
barreras para arancelarias. la negociacion consis-
ia, esencialmente, en concordar un proceso pro-
gresivo y reciproco de rebajas arancelarias hasia
converger en un arancel cero al término del perio-
do acordado. Como veremos en defalle mas
adelante, para Chile el tema comercialmente mas
complicado era el de los llamados productos agri-
colas sensibles - cereales, oleaginosas, maiz azu-
cor de remolacha, carne bovina - respecto de los
cuales los paises del MERCOSUR tenion claras
ventajas comparativas e historicas. Sus negocio-
dores intentaron inicialmente excluir dichos pro-
ductos del acuerdo, pero frente a la cerrada
negativa del MERCOSUR se acordaron, por la via
de lo excepcion, plazos de desgravacion mas
largos - hasta de 18 afos - para ellos, con las
correspondientes compensaciones de bienes sensi-
bles para la contraparte.

La liberacion del comercio de servicios no se inclu-
yo en el acuerdo inicial, ya que a esos alturas, el
MERCOSUR ain no habia culminado sus negocia-
ciones sobre el punto.

Protocolo sobre Integracion Fisica del
Acuerdo de Complementacion Econémica
Chile-MERCOSUR.

El propésilo esencial del Protocolo es “facilitar el
fransito y el intercambio a que dardn origen el incre-
mento de los corrientes de comercio entre ambas
Partes Contratantes” , afiadiendo que en el Apéndi-
ce del Protocolo "las Republicas de Chile y de
Argentina asumen en sus respectivos territorios com-
promisos bdsicos de inversion para el periodo
19962000, con el objeto de desarrollar sus pasas
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fronterizos, ascendentes a US$ 156.000.000.- y
US$ 165.000.000.-, respectivamente” 4

Protocolo de Adhesion a la “Declaracion
sobre Compromiso Democratico

con el MERCOSUR”.

Este protocolo constituyd uno de los puntos sensibles
dentro del debate interno en Chile, sobre todo cuan-
do se envi6 le proyecto de acuerdo para su ratifica-
cion en el Congreso, asunto que trataremos mas
adelante en este documento. En la referida Decloro-
cién se considera que “la solidaridad de los Estados
Americanos y los altos fines que ella persigue
requiere la organizacion politica de los mismos en
base al ejercicio efectivo de la democracia repre-
sentativa” 9.

Ariade que ella cantempla —para el caso de ruptu-
ra o amenaza de ruptura del orden democrdtica
en un Estado Miembro- un mecanismo de consul-
tas, estableciendo que en el caso de que ellas
resullen infructuosas, las Partes podran aplicar las
"medidas pertinentes”. Dichas medidas “podran
abarcar desde la suspension del derecho de parti-
cipacion en los foros del MERCOSUR hasta la
suspension de los derechos y obligaciones emer-
genles de las normas del MERCOSUR y de Acuer-
dos celebrados entre cada una de las Partes y el
Estado donde haya ocurrido la ruptura del orden
democratico”®

El gobierno de Chile agregaba que, desde el punto
de vista juridico, adhesién a la referida Declaracion
puede llegar a constituir una “condicién suspensiva
de los derechos concedidos y obligaciones contrai-
das por los Estados Miembros del Mercado Comin
del Sur, toda vez que si se llegase a interrumpir el
proceso democrdtico en nuestro pais éstos quedan
facultados para adoptar medidas que incluso pue-
den llegar a suspender sus derechos y obligaciones
para con Chile” 7.

4 Mensoje de S.E. el Presidente de lo Repiblico. Acuerdo
de Complemeniocién Econdmica ChileMERCOSUR. (bole-
tin N°1891-10)

5."Declorocion sobre Compromiso Democrético con el
MERCOSUR".

6.Declorocion sobre Compromiso Democrético con el
MERCOSUR”".

7 Mensaje de S.E. el Presidente de lo Republico. Acuerdo
de Complementacién Econdmico ChileMERCOSLR. (bole-
tin N°1891-10)
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2. El proceso de negociacion
con el MERCOSUR

El Acuerdo de Complementacién Econémica entre
Chile y MERCOSUR (ACE N° 35) v la correspon-
diente asociacién chileno al blogue se firmé el 25
de julio de 1996 en San Luis, Argentina, y entré en
vigor el 1° de oclubre del mismo afio, luego de que
fuera aprobado por el Congreso Nacional de
Chile.

Con la firma del Acuerdo en San Luis culminaba un
proceso de mds de dos anos de intensas negocia-
ciones.

En lo primera fase de las negociaciones el tema
central del debate fue el de la naturaleza misma del
acuerdo: infegracion plena o asociacion de Chile
al bloque. Se han dado las razones que llevaron a
Chile a desestimar su plena integracion. Cabe solo
agregar que la actitud flexible y abierta de sus dos
principales miembros - Argentina y Brasil — permitie-
ron concordar la figura de la asociacion, como una
solucién intermedia.

Una vez convenido el tipo y la naturaleza del acuer-
do, la negociacion se centrd principalmente en la
extension y lo modalidad del programa de desgro-
vacion arancelaria, constituyendo el sector  del
comercio agricola el mas complejo de resclver, vy las
pretensiones de Chile y Argentina las mas dificiles
de armonizar.

Finalmente Chile no tuvo éxito en excluir del acuer-
do a los productos més sensibles de su agricultura
tradicional. Solo consigui6 plazos mas largos de
desgravacién: para el caso del maiz, arroz, oleagi-
nosas, remolacha y carne bovina, la desgravacion
comenzaria en el afo diez de la aplicacién del
Acverdo, para culminar el afio quince. En el caso
del trigo se iniciaria el afio ocho para llegar a cero
el afio dieciocho.8

Como compensacion por estos mayores plazos de
desgravacién Chile tuvo que acceder a concederlos
tambiéna un conjunto de productos que el MERCO-
SUR consideraba sensibles para sus miembros. Estos

8 EFECTOS DE LA ASOCIACION DE CHILE ALMERCOSUR
EN EL SECTORAGRICOLA Y AGROINDUSTRIAL*, Eugenia
Muchnik, L. Felipe Erdzurizy Juon Ignocio Dominguez.
Estudios CEP 63. CEP Chile, 1996.
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eran, obviamente, rubros en los que Chile tenia
ventajas comparativas: frutas y hortalizas frescas, y
una gama amplia de productos agroindustriales
romgres en conserva, tabaco, confites y chocolo-
tes.

Como parte de las compensaciones mutuas se con-
vino también un conjunto vy complejo sistema de
cuotas preferenciales, con aranceles més bajos que
los convenidos en el calendario de desgravacion.

Q EFECTOS DE LA ASOCIACION DE CHILE ALMERCOSUR
EN EL SECTORAGRICOLA Y AGROINDUSTRIAL*, Eugenia
Muchnik, L. Felipe Errdzurizy Juan Ignacio Dominguez.
Estudios CEP 63. CEP Chile, 1996.

Anexos

Finalmente Chile logré mantener el sistema de
banda de precios para los productos que eslaban
ofeclos a este régimen: tigo, azicar y aceites (de
oleaginosas). la banda de precios es un mecanis:
mo que pretende corregir el efecto de los bruscos
cambios de precios que experimentan esfos commo-
dities en los mercados mundiales. Se trata de un
sistema que regula los aranceles segun las tenden-
cias de mediano plazo de los productos a los que
se le aplica, con lo que tendria un efecto “neutro”
en el comercio en el largo plazo. Argentina ha
cuestionado histéricamente el uso por Chile de esle
mecanismo, que afecta principalmente sus exporla-
ciones de trigo y harina. Finalmente cedié su posi-
cion y el Gobierno gand un punto indispensable
para su negociacion interna.
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AL MERCOSUR

1. Actores a Favor: Los Beneficios
del acuerdo

la mayoria de los representantes del sector empre-
sarial manifestaron su conformidad con la accién
del gobierno de impulsar la asociacion. En Chile la
Confederacién de la Produccion y del Comercio

{CPC), es la entidad mas representativa del empre-

sariado que agrupa a las seis mayores organizacio-
nes que agrupan a las principales ramas producti-
vas: industria, mineria, banca, comercio, construc-
cién y agricultura. A los inicios del proceso  "le
expresaron al Presidente Eduardo Frei su mas pleno
respaldo por las negociaciones que estd realizando
Chile para ingresar al MERCOSUR” 10 El Gobier-
no, a su vez,mantuvo un permanente sistema de
consultas con los gremios empresariales durante
todo el proceso de negociacion. En lo que posterior-
mente se denominaria graficamente el “cuarto de al
lado”, los negociadores gubernamentales interac-
tuaban cotidianamente con los sectores productivos
interesados en la negociacion.

El primero y més notorio inferés del empresariado
chileno era el mercado potencial de MERCOSUR,
en ese momento de 200 millones de habitantes,
con un producio inferno bruto [PIB) cercano a los
US$ 800 mil millones y equivalente a la mitad del
Producto de América latina. Era el tercer conglome-
rado econdmico a nivel mundial y uno de los que
presentaba mayores perspectivas de crecimiento.

El intfercambio de Chile con los paises miembros del
MERCOSUR borded los US$ 5.000 millones, en
1995, lo que representabo casi un tercio del infercam-
bio que mantienian entre si los socios de este pacto! !

Se sostenia que el mayor acceso al mercado del
MERCOSUR profundizaria lo apertura de la econo-
mia chilena, potenciando aquellas ventajas ya obteni-
dos en este proceso y mejorando la productividad y
competitividad de los sectores exportadores chilenos.

10.En CHILE Y MERCOSUR: sHasto dénde queremos inte-
gromos2 Corolino Stefoni, Claudio Fuentes.  UNESCO,
Gestion de las Transformacianes Sociales - MOST
Documenios de debate - No. 25. 1997

11 .Fuente: Direcon
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la mayor competencia introduciria a un mejoramien-
to de la compelitividad de los productos nacionales
que suslifuyen imporlaciones y un abaratamiento a
largo plazo de los precios de los productos que
componen la canasta de consumo basico de los
chilenos. También, que se profundizaba las reduc-
ciones arancelarios hasta olcanzar cero gravamen,
logrondose ademas, normas claras v no discrimina-
torios en el comercio reciproco.

la liberdlizacion del comercio, la facilitacién del
fransporte y la integracion fisica, generarian un gran
potencial de beneficios mutuos. Finalmente, los
plazos acordados para lo desgravacién de los pro-
ductos més sensibles, eran lo suficientemente largos
como para que éstos productos se adaptaran a la
competencia infernacional.

Particular interés despertaba el MERCOSUR en el
sector industrial y financiero. En el primero porque
América lafina constituye un mercado afrayente y
mas accesible que los mercados de los paises alto-
menle industrializados. Para los segundos porque la
economia chilena, ya a mediados de lo década de
los noventa, se proyectaba con capacidad de con-
verlirse en exportadora de capitales.

2. Actores en contra del Acuerdo:
criticas y costos

En contra del acuerdo se manifestaron diversos acto-
res, siendo sin duda el més importante los represen-
tantes de la agricultura tradicional  de lo zona
centrorsur,que asimilaron la asociacién al MERCO-
SUR con el riesgo cierto de su desaparicién, con
todos los costos, no solo economicos, que ello sig-
nificaria para el pais. A esta resistencia se sumaron
ofras dos: la de los tedricos del la orlodoxia neoli-
beral que sostenian la necesidad de mantener la
politica de la apertura unilateral de la economia y
la de la derecha nacionalista, fuertemente vinculada
al régimen de Pinochel, que recelaba de cualquier
compromiso multilateral que implicaro la defensa de
la democracia y los Derechos Humanos.

Para la critica de matriz ideologica, un acuerdo de
libre comercio genera costos de largo plazo al dar
origen a una desviacion, y no a la creaciéon de
comercio: importaciones de bajo coslo provenientes



de paises no miembros, son reemplazadas por impor-
laciones de mayor costo provenientes de los paises
miembros, por el sélo hecho de que los aranceles son
mas bajos para éste Uliimo. Chile posee aranceles
mds bajos que los paises miembros del bloque vy la
negociacion con economias con aranceles mas altos
significaba, para ellos,  peligroso e inadecuado.  El
insfituto Libertad y Desarrollo sintetizaba de este modo
la oposicién de esta parte de la derecha chilena y la
lecnocracia liberal al Acuerdo con el MERCOSUR:
“Como en todo proceso de apertura, un acuerdo con
el MERCOSLR va a significar que haya sectores gana-
dores y perdedores. Lo importante es que el beneficio
sea mayor que el costo para la sociedad. Los estudios
existentes muestran que ello ocurre con el MERCO-
SUR. Se requiere también vy, a la brevedad posible,
confinuar rebajando unilateralmente el arancel chileno
hasta alcanzar en un plazo no lejano un 5% de aran-
cel uniforme” .12

la suma de intereses y actores criticos les oforgaba
una importante presencia en los medios y en el
debate publico. Desde el punto de vista institucional
donde tenian mas fuerza era en el Senado de la
Repiblica, debido a la sobrerrepresentacion de las
regiones agricolas y a la existencia de los llamados
Senadores designados, la mayoria de los cuales
habian sido figuras destacadas del régimen militar.

Con todo, la oposicion del mundo agricola fue la
mas fuerte, v la aceplacion de una parte de sus
demandas crucial para el acuerdo interno final.

3. Actores agricolas: la rebelion
de 1995

Articulaciéon de un frente transversal

de apoyo a la Agricultura

Desde mediados de 1995, con la llamada Movili-
zacion de San Carlos,  considerara como un hito
dentro de la historia de la Agricultura de los Gltimos
30 afios, se vino arficulando una demanda entre
agricultores —grandes, medianos y pequenios- de los
rubros tradicionales  que exigion al pais -y al
gobierno- un trafo especial y una politica de protec-
cion y fomento de la Agriculiura, basada en la
necesidad que la ruralidad debiese seguir existien-
do como un componenle aclivo de la identidad vy el
desarrollo del pais.

12 Temas pubicos LYD: Libre Comercio y MERCOSIR. N°
281 4/4/96

Anexos

En el acto, donde se reunieron 25 mil personas de
gremios empresariales y campesinos, se exigié
definir reglas de juego para que la incorporacion
de Chile a los tratados de comercio internacional
[especialmente el MERCOSUR, que se estaba nego-
ciando) no terminara con gran parte de la agricultu-
ra, y que la modernizacion del sector incluyera o
lodos sus componentes y regiones y no solo al
empresariado agroexportador

luego de la movilizacion de San Carlos, la directiva
de lo Sociedad Nacional de Agricultura, SNA,
intensifico un fuerte trabajo de lobby junto a la toto-
lidad de los partidos politicos y a las propias orga-
nizaciones campesinas.

De este modo, logréd conformar una Comision inte-
grada por los presidentes de las Comisiones de
Agriculiura del Senado y de la Camara de Dipulo-
dos, por representantes de todos los partidos politi-
cos con representacion parlamentaria, y con repre-
sentantes de la SNA v del MUCECH (Movimiento
Unido de Campesinos y Enias de Chile, agrupa-
cién de gremios campesinos). la comision elabord
un documento fitlulado Agenda para el Desarrollo
de la Agricultura y la Ruralidad Chilena.

Este documento se constituyé como una plataforma
de consenso que hacia hincapié en los impedimen-
los estructurales para que la agricultura tradicional,
lo mediana v la pequefa se desarrollasen como
sectores productivos relevantes dentro de la econo-
mia. Junto con ello, se enfalizaba que agricultura
requiere un tralamiento especial, no sélo por los
"rasgos estratégicos que conlleva, lales como la
alimentacién de la poblacién, el poblamiento del
territorio nacional y la salvaguardia del ambiente,
sino porque todavia, a las puerlas del siglo XXI, no
existe un pais que pueda prescindir de ella sin
enfrentar coslos irreparables de la mas variada
indole..." 14,

El documento fue refrendado con la firma del Acta
de Compromiso con la Agricultura Chilena. De esto
modo, el sector agricola tradicional consiguid
empoderarse como un aclor en la negociacién del

3. En Democratizacion y globalizacion: nuevos dilemas
para la agricultura chilena y sus organizaciones rurales.
Sergio Gomez. En sUno nueva rurolidod en América
latina?, Clocso, 2001

14 Ibid
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MERCOSUR, a través de importantes apoyos poli-
icos transversales y una plalaforma de ideas para
presionar por un fratamiento especial para la agri-
cullura. Asi, enfrenta 1996 v la fase final de la
Asociacion ol MERCOSUR.

Negociacion del sector agricola

con el Gobierno

Paralelamente a la definicién de los detalles finales
del acuerdo, sus anexos, las listas de desgravacién
progresiva, la definicion de productos sensibles,
salvaguardias y exenciones en conjunto con las
partes interesadas, se desarrollo un complejo y
extenso periodo de negociaciones con aclores inter-
nos para conseguir la aprobacién del Acuerdo
mediante una serie de concesiones y prolecciones
exigidas por la agricultura tradicional y sus gremios,
preocupados por los efectos del tratado en el sector,
considerando el grado de desarrollo y fortalezas de
los sectores agricolas de Argentina v Brasil.

Conscientes los dirigenles agricolas de que la aso-
ciacién ol MERCOSUR tenia sélidos y mayoritarios
apoyos empresariales, y también politicos, disefia-
ron una eslrategia basada en dos grandes lineas.
Por una parte exigieron que los principales rubros
de la agricultura tradicional fueran excepcionados
del Acuerdo, y siguieran gozando indefinidamente
de la proteccion del arancel general. De ofra, la
plataforma agricola incluia lo demanda de una
politica especifica de proteccién y fomento produc-
tivo del sector que le permitiera enfrentar una com-
pefencia externa considerada desleal.

El Gobierno, en una primera fase, se comprometio
con el objetivo de intentar la exclusién de la agricul-
turo tradicional del area de libre comercio. Como
hemos visto, no pudo conseguir ese objetivo, con lo
que hubo de conformarse con un alargamiento de
los plazos de desgravacién, a costa de sacrificios
equivalentes del sector agroexportador.

Fracasado el esfuerzo por sustraerse del Acuerdo, la
politica de las organizaciones agricolas se desplo-
z6 con fuerza a las demandas por compensaciones
y politicas especificas de fomento.

Al mismo tiempo, junlo con mantener una acliva
movilizacion en todo el pals la presion del sector
agricola se orienté crecientemente ol Congreso
Nacional, intentando condicionar la aprobacién
del Acuerdo al compromiso del Gobierno con un
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programa concrefo de compensaciones y fomento
de la agricultura tradicional. Dicha demanda reco-
gia también el apoyo de los parlamentarios de
Cobierno que representaban a las regiones agrico-
las tradicionales del centro y sur del pais.

los actores de la agricultura tradicional, repartidos
desde las regiones V a la X, iniciaron una serie de
movilizaciones en contra de negociaciones para la
incorporacién al MERCOSUR a lo largo 1996,

enfre marzo y sepliembre.

A fines de marzo se realizaron asambleas de agri-
cultores en las principales ciudades del Chile agri-
cola, desde Talca hasta Puerto Montt, con el objeto
de planificar una “toma” de carreteras en 20 pun-
tos para el dia 28 de marzo. la idea era perturbar
el trafico en la principal carretera del pais (Ruta N°
5) mediante una caravana de vehiculos que asistia
a un “funeral ficticio” de la agricultura del sur.

El movimiento se explicod par dos razones. En primer
lugar, la falta de cumplimiento de un acuerdo al que
el Ministro de Agricultura habia llegado con los
dirigentes empresariales, en el senfido de mantener
listas de excepcion.

En segundo lugar, por la forma en que se llevaron o
cabo las negociaciones, caracterizadas, se afirme-
ba, por la falla de informacion, de participacion y
de transparencia. la reivindicacion central nueve-
mente fue la defensa de lo "ruralidad” y su papel
identitario y de factor de desarrollo del pais.

la SNA, al sentirse respaldada por parlamentarios
de todo el espectro politico (desde partidos de dere-
chas como la UDI; hasta el gobernante Partido Socia-
listo, de izquierdal, intenté cambiar de escenario y
llevar la discusion del acuerdo al Congreso Nacio-
nal.  luego de ser recibidos por el Presidente de la
Republica,después de cuatro meses de haber salicita-
do lo audiencia, la SNA logré que el Gobiermno
activara el funcionamiento de un Consejo Nacional
de la Agricultura, con el objetivo de elabarar un plan
de largo plazo para el desarrollo de la agricultura
fradicional, vinculado a la incorporacion del pais al
MERCOSUR, pero que lo trascendiera.

Con ello se creaban las condiciones para que en el
debate parlamentario se construyeran los consensos
que permitieron la aprobacion del Acuerdo de aseo-
ciacién al MERCOSUR por una amplia mayoria.
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las movilizaciones impulsadas por las principales
organizaciones de empresarios agricolas a partir
de 1995, v que conlaron asimismo con el apoyo
de las organizaciones campesinas, lograron en ese
periodo que:

& fodos los partidos politicos con participacion
parlamentaria en el ambito nacional apoyaron
programas de reconversion de la agricultura;

m el empresariado de otras ramas de la activi-
dod econdmica, manteniendo sus posiciones

Anexos

ampliamente favorables al acuverdo, los acom-
panara en sus demandas

® aumentara sy capacidad de presion en el Con
greso Nacional, que debio incorporar en la dis-
cusion del proyeclo de acuerdo paro la ratifica-
cion del Acuerdo las demandas, compensaciones
y requerimienios de la Agriculiura tradiciondl,
enfregando sefiales y negociando los términos de
una politica publica para el desarrollo de la agri-
cultura @ trovés de un omplio y considerable
paquete econdmico para un periodo de 4 afios.




L L R L L e L L L L T L L L LR Y E R L R R LR L LR T R T R LT R AT Y]

Secretara

. & FIIAPP

1. La opcion del Gobierno
por el debate en el Parlamento

Diversos juristas, sobre todo al interior del Gobier-
no, sostuvieron que el Acuerdo con el MERCOSUR
no requeria constitucionalmente sancién parlamenta-
ria. Se argumentaba que siendo un Acuerdo de
Complementacion Econdmica, suscrito bajo los tér-
minos de la ALADI que si hobia sido aprobada por
el legislativo de la época, bastaba su promulgocién
por parte del Presidente de la Republica.

No fue esa, sin embargo, la opcién asumida por el
Gobierno, dada la importancia decisiva del Acver-
do, el debate interno que habia provocado vy las
resistencias que produjo en el Parlamento la interpre-
tacién constifucional de que este no requeria de su
aprobacién. Traténdose de una piedra angular de
su politica infernacional era indispensable someter-
se a los riesgos de un debate parlamentario que
sabia complejo. Tal como lo sefialo el Presidente de
la Repiblica en su Mensaje al Congreso: “Se esli-
mo politica y juridicamente conveniente someterlo a
vueslra aprobacion tanto por la envergadura de los
compromisos confraidos, como por el hecho de que
en la 0ltima ronda de de negociociones se adopla-
ron compromisos € instrumentos que modifican leyes
infernas”.

El proyeclo ingresé a o Cédmara de Diputados el
17 de Julio de 1996 v, tros un infenso debate, fue
aprobado por 76 votos a favor, 26 en confra y 3
abstenciones. £l Gobierno pudo conseguir una hol-
gado mayoria por cuanto en la Camara la represen-
tacion parlamentaria se ajusta, en lo fundamental,
al mapa demografico de un pais mayoritariamente
urbano. El peso en ella de los representantes de las
regiones agricolas tfradicionales es claramente mino-
ritario. la vehemencia con que fueron defendidos
los intereses agricolas v las visiones necliberales de
la apertura comercial, no se vieron reflejadas en la
volacion final. Distinta era la situacion politica en el
Senado.

2. La discusion en el Senado
El Senado en 1996 eslaba compuesto por 45 miem-

bros. De ellos 21 pertenecion o la coalicidén de
Cobierno comprometidos con el apoyo al Acuerdo;
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V. EL DEBATE PARLAMENTARIO. LA NEGOCIACION EN EL SENADO

16 a los Partidos de oposicidn, de los cuales 8 repre-
senlaban a regiones de agriculturo predominante-
mente tradicional y 8 eran Institucionales, todos ellos
figuras destacadas del régimen de Pinochet. De los
senadores gobiernisias cinco representaban zonas
de agricultura fradicional.

Del interés provocado por el debate da cuenta el
procedimiento adoptado para el trédmile del proyec-
to. Para su discusion en particular se constituyéd una
denominada Comision Unida, integrada por los
miembros de cuatro de la Comisiones permanentes:
Relaciones Exteriores, Hacienda, Economia y Agri-
cultura. Un total de veinte senadores.

En las extensas sesiones de dicha Comision partici-
paron numerosos Ministros de Estado, encabezados
por el titular de Relaciones Exteriores, asi como los
funcionarios de Gobierno que habian encabezado
los equipos negociadores con sus contrapartes del
MERCOSUR. Fueron, asimismo, invitados a exponer
fodos los sectores interesodos en el asunto.

Se reprodujeron en la discusion el conjunto de criti-
cas y observaciones al Acuerdo que hemos reserio-
do en las paginas precedentes.

Puesto en votacion el proyecio, antes de su despa-
cho al Plenario, este fue aprobado por diez votos a
favor (@ de senadores de Gobierno y uno de opo-
sicion), cinco en confra [de parlomentarios de opo-
sicion] y cuatro abstenciones [principalmente de
Institucionales]. Un resultado, finalmente estrecho,
que no garanltizaba una votacidén holgada en el
plenario, y que exponia al Gobierno a una derrota
politica de proporciones.

3. La negociacion final: el Protocolo
de apoyo al sector agricola

luego de la votacién de las Comisiones Unidas el
Gobierno llego a la conclusion de que su objefivo
politico de lograr un amplio apoyo del Congreso al
Acuerdo de asociacion con MERCOSUR requeria
asumir compromisos formales y especificos con el
mundo agricola. De lo contrario se exponia a un
resuliado incierto, o en el mejor de los casos esire-
cho. A ello lo impulsaban también parlamentarios
del propio Gobierno que venian demandando



desde tiempo atras politicas de fomento, tanto para
la agricultura como para ofros sectores productivos
rezagados.

Se negocié de esta manera un Prolocolo entre el
Cobierno y el Senado mediante el cual el Ejecutivo
se comprometia a desarrollar politicas de fomento
agricola, particularmente en las regiones de agricul
tura tradicional, que significaban un aumento sustan-
tivo de la inversion publica en esta drea. El Protoco-
lo fijoba de manera taxativa los montos de la mayor
inversion: 100 millones de délares adicionales al
afo, de los cuales el Gobiermno compromelia los
correspondientes al resto de su gestion, 350 millo-
nes. Se establecion también mecanismos de consul-
ta para determinar los programas especificos v las
regiones que serfan favorecidas por tales politicas.
En todo caso la verificacion del cumplimiento de los
compromisos anuales se realizaria por parte del
Congreso con ocasién de la discusion de las res-
pectivas leyes del Presupuesto. Los montos compro-

Anexos

metidos en este acverdo eron basicamente los mis-
mos gue habian sido demandados por las organi-
zaciones agricolas en todo el proceso de moviliza-
ciones anteriores. Sellado el acuerdo sobre la agri-
culiura se garantizaba una amplia mayoria. El
nacionalismo duro se sumé al voto favorable, sin
insistir en su rechazo a la Cldusula Democrdtica que
era conslilutiva de la asociacion al Blogue. E
Gobierno realizé, ademds, un guino a los la ortodo-
xia neoliberal asegurando, aunque sin asumir com-
promisos taxafivos, que la politica de acuerdos
comerciales bi o multilaterales que se negociaran en
el futuro, no excluian el propésito de disminuir en el
futuro el arancel existente del 11%.

Finalmente el Acverdo de Complementacion Econd-
mica entre MERCOSUR y Chile fue aprobado en el
Senado por 36 votos a favor, 3 en contia y una
abstencion. la politica de regionalismo  abierto
pafrocinada por los Gobiernos de la Concerlacién
se convertia asi en una politica de Estado.
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las buenas ideas y las “buenas recetas” de politicas
publicas no son suficientes para lograr los objetivos
del desarrollo. El proceso de disefo, aprobacion,
ejecucion y evaluacion de las politicas publicas es
también importante. la elaboracion de politicas
incluye una diversidad de actores que van desde la
Presidencia, Senados, Congresos y partidos politi-
cos, hasla sindicatos, académicos, expertos, grupos
de lo sociedad civil y grupos de empresarios. Todos
inferactian en escenarios que contemplan espacios
institucionales formales en los Consejos de Gobier-
no, los Senados vy los Congresos, a espacios de
interlocucion informales o incluso a la presion que
se ejerce desde las calles.

A pesar de que pueden compartir elementos comu-
nes, en cado pais y en cada temdtica, varian los
aclores clave, el papel que desemperian, los incen-
tivos, las caracteristicas de los escenarios en que
interacttan, vy la naiuraleza de las tfransacciones en
las que se involucran. Lo anterior ayuda a explicar
la variedad de experiencias de reformas - algunas
exitosas, ofras frustradas y ofras que quedon o
medio camino e incluso algunas fracasadas - que se
han vivido en América latina en las Gltimas déco-
dos.

No existe una férmula magica que pueda aplicarse
en la formulacion de politicas publicas de igual
manera en cualquier area o en la elaboracion e
implementacion de las mismas. La eficacia y validez
de los pdliticas dependeréd de manera importante
de su legitimidad. De alli que los procesos en que
se discutan, aprueben y apliquen, asi como en la
medida en que procuren el bienestar de las mayo-
rias, permitird alcanzar dicha legilimidad y reforzar
su respaldo social y politico.

En un concepto de desarrollo sostenible, las politi-
cas publicas en dreas como la produccién, el creci-
miento economico, la distribucion equitativa de la
riqueza, el progreso social, la inclusion, el combate

a la pobreza y la igualacion de derechos, se susien-
lan ciertas caracteristicas que inciden en la calidad
de las politicas y son tan importantes como el con-
tenido de las mismas. Una lista preliminar de carac-
leristicas claves sugieren al menos seis que las poli-
ticas deben incluir: estabilidod, adaptabilidad;
coherencia y coordinacion; calidad de implementa-
cién y ejecucion; orientacion hacia el interés colec-
tivo; v eficiencia.

Cabe recordar que los "estudios de casos” no se
ensefian, no son closes o conferencias. Los esludios
de casos son experiencias de aprendizaje. Es asi
como este manual del inslructor se ordena de tal
forma que permite debatir los conceptos centrales
respecto a las politicas de Estado, resume y plantea
las preguntos principales en relacion con dos cosos:
Un caso de construccién de politica de Estado: La
Asociacion de Chile en al MERCOSUR y Del Estado
Benefactor al Mercado de Prestacion de Servicios:
la Reforma de la Salud en Colombia.

Dada la experiencia de los participantes en el pri-
mer curso del Programa lberoamericano de Allo
Gobierno celebrado en Asuncion, Paraguay, los
dias 25 a 28 de oclubre de 2011, se sugieren
metodologias concrefas y actividades especificas
para cprehender conjuntamenle a parlir de sus pro-
pias experiencias y de los casos.

También se recomienda la lectura sobre cualquier
aspecto de la Politica, pues ello reforzard la com-
prension de lo publico. Se sugiere una amplia
bibliogréfica que contiene ademas de los estudios
de caso especificos para el andlisis de éstos, estu-
dios de olvos casos con riqueza empirica y textos de
carécter histérico y de filosofia politica.

1. Ernesto Stein y Mariano Tommasi (2006 La polilica de
los politicas publicas. Anlologia curso Politica y Gobierno
de lo Sede FIACSO-México, p. 396y 397
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TEMAS CONCEPTUALES

Politica de Estado

Se entiende por polilicos de Estodo aquellas que
buscan trascender el tiempo especifico de cualquier
gobierno en el poder.

Caracteristicas de las Politicas de Estado:

u Reflejan el consenso de una sociedad en un
momenio determinado. Es decir, el acuerdo de
gobierno, la oposicién y de la sociedad civil y
de poderes facticos sobre un disefio de politica
publica.

m £s una politica que va mas alla del ciclo electo-
ral y se busca que tenga permanencia de largo
plazo.

m £n el disefio de esta politica participan la plura-
lidad de actores que le dan el soporte politico.

m Expresan la voluntad politica mayoritaria; lo que
le otorga legitimidad.

m Normalmente este fipo de polilica se expresa
en leyes o acuerdos legislativos, lo que presu-
pone que su espacio natural sean los Congre-
sos y los Senados en aquellos paises bicame-
rales.

# fambién las comisiones técnicas que relnen
personeros del ejeculivo, parlamentarios, aca-
démicos y expertos en el tema de la pdlilica
publica a kratar.

m Para la ejecucion efectiva de estas politicas se
debe contar con los recursos materiales, huma-
nos y técnicos que la hagan susleniable.

m Reduce la politizacion y los enfrentamientos
cotidianos que hacen a la politica gubernamen-
tal y partidistas.

m Estas politicas se refieren a un grupo reducido
de politicas publicas vinculadas a las estrate-
gias cenfrales definidas para el desarrollo
nacional.

m La definicion de la politica de Estado no inhibe
el debate politico, pero éste no se refiere a los
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objetivos o metas a ser alcanzadas, més bien
se refiere a las formas y cursos de accién espe-
cificas para alcanzarlos.

m Por lo general las politicas de Estado estan
relacionadas con la construccion y desarrollo
de bienes piblicos.

Bien Publico

Se enfiende por bienes publicos aquellos cuyo
beneficio y goce pertenece a toda la sociedad sin
distinciones. Un bien piblico por excelencia es el
de la defensa nacional ya que en el acceso y goce
del mismo corresponde al conjunto de la sociedad
y solo puede ser brindado por el Eslado.

Es un tipo de bienes muy especial que no son sus-
ceplibles de comprar ni vender en ningdn mercado,
puesto que tienen la caracteristica de ser ‘coleclivos’
y cuyo uso y disfrute puede llevarse a cabo por
cualquier ciudadanola) sin distincién, con indepen-
dencia de que este deba respetar la jurisdiccion
aprobada al respecto para protegerlos.

En el caso de las politicas sociales, enmarcadas en
una concepcion de Estado de Bienestar, se busca el
acceso del mayor nimero en materia de salud,
educacién, vivienda y trabajo. Se puede constatar
un importante crecimiento de la cobertura y cierta
universalizaciéon en el acceso a estos bienes pibli-
cos "imperfecios”, aunque la calidad de las presta-
ciones varia de gran manera y se debata la frontera
entre lo publico v lo privado.

Formulacién de Politicas y espacios
institucionales de construccion
de Politicas

las politicas universales en torno a la educacion, la
salud, la seguridad social y la promociéon del
empleo son claves. Lo educacién y el empleo son
los dos principales mecanismos de inclusion social. 2
Los ingresos recibidos a través del empleo son los
que mas contribuyen con la disminucion de la
pobreza. El problema en este dmbito, es que a

2. CEPAL, (2007) Cohesién sociol. Inclusion v sentido de
perlenencia en América latino y el Coribe. Sanliogo,
Chile, CEPAL/AECI/SEGIB, p. 63.
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partir de la crisis de los ochenta, se han dado impor-
tanfes recorles presupuestarios en estas esferas. Se ha
oplado, en cambio, por politicas focalizadas de
caracter asistencialista. Aungue cabe destacar que
las politicas dirigidas hacia deferminados grupos si
son necesarias, pues siempre habré grupos en situa-
ciones de mayor vulnerabilidad que ofros.

Se deben complementar adecuadamente los politi
cas de corte universal con las paliticas selectivas. La
idea de la selectividad se desarrolla conforme se va
superando la perspectiva del derrame como efecto
subsidiario de la politica econdmica sobre el campo
de lo social. Se usa para diferenciarse de la politica
universal y de la idea de impaclo puntual que acom-
paia a la idea de focalizacion. Antes separadas,
ahora se busca que ambas politicas {universales y
selectivas| sean parte de una misma estrategia, que
permita que la accién de fas politicas selectivas faci-
lite el "enganche” de sus beneficiarios a las politicas
universales 3

Esto tendrd consecuencias en el fortalecimiento del
tejido social, en el fortalecimiento del capital social,
y en la consolidacion de valores como la solidari-
dad. También se deben aplicar politicas de respeto
a la diversidad, con el fin de mejorar la convivencia
democratica.

Todas las politicas implementadas deben ser infer-
sectoriales e interinstitucionales con la participacion
de los gobiernos, las municipalidades, ONGs y
organizaciones inlernacionales que lengan un estre-
cho vinculo con la cooperacion comunitaria y para
el desarrollo. Dichas politicas también deben tener
como ejes la promocion de lo autogestion y la soli-
daridad comunitaria para que sus beneficiarios
lambién sean actores aclivos en la bisqueda de su
mayor bienestar socioeconémico. Y finalmente lo
mas importante, las politicas deben tener un carde-
ter de politicas de Estado. Independientemente de
los cambios en el mando gubernamental, las politi-
cas deben ser construidas en el largo plazo con una
vision de proyecto pais como guio,4

3. Rojos Aroveno, Froncisco y Almann, josette. Coord.
{2009} “Efecios socioles de lo crisis finonciera en Américo
latino y el Caribe”. Documenios sobre Gobernabilidod
Convivencia Democratica. San José, Cosla Rica, FLACSO/
AECID, p. 27 Disponible en: www flacso.org

4. Altmann Borbon, Josette (201 1] Desarrollo: medio v fin
para la demacracio. Documento preparado  pora el
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Construccion de una agenda
estratégica nacional

las politicas de Estado son claves para avanzar
hacia el desarrollo. Estas generan mejores capaci-
dades de gobernabilidad democratica. la base
esencial de las politicas de Estado como hemos
sefialado estén fundados en una dlianza social y
politica, capaz de darle sustento, viabilidad y per
manencia al proceso de cambio. Esto significa que
la visién establecida sobre el tipo de cambios que
es necesario efectuar y las melas que se quieren
alcanzar se deben transformar en una accién con-
vergente de los dislintos actores. De alli que es
esencial que eslos logren conformar un diagnéstico
compartido, establecer las principales prioridades,
identificar las dareas fundamentales v definir el tipo
de politicas publicas que se requieren. Lo anterior
significa definir el financiamiento, los recursos huma-
nos y materiales para alcanzarlo. También es nece-
sario establecer un proceso de seguimiento y evo-
luacion capoz de informar a lo largo del proceso y
que permila generar un proceso conlinuo de retroa-
limentacién. Todo lo anterior se fiende a expresar en
una agenda estratégica nacional®.

No solo es necesario concordar una agenda estra-
tégica sino que es necesario construir una institucio-
nalidad especifica que la soporte. En esta insfitucio-
nalidad se expresaran de distinta forma la calidad
de las instituciones piblicas, los grados de partici-
pacion politica y social de los actores, el nivel de
representatividad y de legitimidad de estos, en
especial de los partidos politicos, y distintos arreglos
institucionales que vinculan las relaciones entre los
poderes del Esiado.

la forma en que se organicen y se concerté los
acuerdos en una coalicion muy amplia, plural, de
distintos actores que logran concordar prioridades
estrotégicas coherentes es el primer paso para
alcanzar resultados exitosos.

El establecimiento de instituciones de didlogo social,
con participacion de gobiernos, parlamento e

Seminorio Tedrico sabre Gabermobilidad vy convivencio
democralico en América latina. FLACSO-Argentina, Buenos
Aires, 24 y 25 de febrero

5. Garcio Hurlado, Alvaro {2010] Cansituccién de uno
ogendo estralégica nacional:  Instituciones  claves.
Documento FLACSO AECID
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instituciones de la sociedad civil es esencial en la
generacién de los consensos estratégicos. Desde
la perspectiva institucional para avanzar en este
campo se requiere establecer una inslitucionalidad
que a la vez que fortalece la gobernabilidad
democrdtica, genera oportunidades para el desa-
rrollo de politicas publicas con cardcter de estado.
Enire estas instituciones, destaca Alvaro Garcia, se
encuentran la conformacién de un centro estratégi-
co gubernamental; una institucion para el didlogo
social y finalmente una institucion de soporte a la
accion parlamentaria y de los partidos politicos.

la conformacién de un centro estratégico gubernar
mental posibilita orientar el rabajo que realizan las
oficinas de planificacion y de las presidencias de la
republica en tomo a la priorizacion de los obijetivos
eslratégicos, la conceptualizacién, implementacion
y coordinacién de las politicas piblicas con carde-
ter integral, y finalmente establecer un grado de
focalizacion significativo en las dreas  definidas
como prioritarias.

En relacién con el desarrollo de consejos econdmi-
cos y sociales es fundamental proveer apoyo técni-
co y asistencia capaz de proveer un mejor y mds
amplio didlogo que apunie a la resolucion de las
diferencias y conflictos. De igual forma, proveer
herramientas técnicas para un diagnéstico efectivo
y Su proyecciéon en escenarios prospectivos. Final-
mente, proveer la identificacion de dreas priorita-
rias. Todo lo anterior en un contexio decreciente,
transparencia y amplia difusion.

En lo referido a las arenas de vinculacion estricta-
mente politicas, principalmente parlamentos y parti-
dos politicos, constituye un nicleo fundamental al
cual se le debe prestar atencién en la consiruccién
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de la agenda estratégica nacional. Involucrar a los
parlamentos es esencial dado que los marcos lega-
les se constituyen en un punto neurdlgico del proce-
so de reformas y la construccion de acuerdos legis-
lativos se transforma en un elemento dinamizador en
el desarrollo de las politicas de Estado. De alli que
fortalecer las copacidades de asesoria de los Con-
gresos, asi como las capacidades conceptuales y
de correccion sobre leyes que definen implementa-
cion es esencial.

El establecimiento, por lo tanto, de un programa o
de una agenda estratégica nacional requiere de un
disefio capaz de desarrollar actividades simultaneas
que institucionalicen el Centro Estratégico Guberna-
mental con un estrecho vinculo con los parlamentos
y con una institucion que posibilite el didlogo politi-
co y social con un grupo cada vez mds amplio de
aclores. la practica, el debate y la rutina del traba-
jo mancomunado permilirdn mayor  legitimidad,
mayor apoyo y el desarrollo vy el fortalecimiento de
una institucionalided capaz de alcanzar las metas
comunmente disefiadas y con caminos establecidos
de comin acuerdo para su implementacion.

Desde esta perspectiva la conformacién de politicas
de Eslado vy la construccion de bienes publicos
requiere de un proceso de construccidn y de concer-
tacion de una agenda estratégica nacional como un
aspecto esencial en esta materia.

En los casos que se analizan algunos elementos
sefialados en la construccion de la agenda como en
los acuerdos al interior del sistema politico con un
rol creciente de los parlamentos se expresa con
fuerza y es posible identificar elementos organiza-
dores para recoger experiencias concretas a parlir
de ellos.



RESUMEN DE LOS CASOS

Caso del Acuerdo de Chile -
MERCOSUR

La reinsercion internacional de Chile
Luego del Golpe militar de 1973, Chile fue aislado
internacionalmente. Quedd en una situacion similar
a la Sud Africana, con el apartheid, o lo de Isroel.
Dado este confexta palitica busco uno insercidn
econdmica sabre lo base de una palitica unilateral
de boja de aronceles.

la transicién chilena o la demacracia fue cancomi-
tante con el fin de la Guerra Fria, con los avances
de la tercero olo democrético, y con el fin de lo
guerra en Centraomérico.

Esta situacion de aislamiento internocional, se pro-
longd hasto que asumio el gobierno democratico de
fransicién con Patricio Aylwin. El objetivo central
que se propuso, en materia de politica exterior fue
“reinsertar a Chile en el lugar que histéricamente se
habia ganado en la comunidad internacional”.

Con esle propdsito se definieron seis metas espect-
ficas:

1. Recuperar la presencia internacional de Chile,
mediante uno accion realisia que se inspire en
valores y principios con énfasis en la defensa
de los Derechos humanos.

2. Universalizar las relaciones diplomaticas, en
sus aspectos politicos, econdmicos, sociales y
cullurales. [Recuérdese que todos los paises
del “campo socialisto” habian roto sus relacio-
nes diplomdticas, tombién México y los paises
de Europa occidental habian bajado el nivel
de sus representociones)

3. impulsar la integracion econdmica y concerto-
cién politica con América latina.

4. Desarrollor una politica econdmica externa
obierta y moderna que nos vincule con los
nicleos dindmicos de crecimiento e innova-
cion tecnolégica.

5. Fomentar las relaciones de cooperacion y
entendimiento con los paises en desarrollo;

¥
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6. reforzar los Organismos Internacionales y la
participacion de Chile en sus iniciativas.

El nuevo contexto inlernacional regional y mundial
favorecio el logro de estos objetivos. Chile se incor
pord al Grupo de Rio, fue reincorporado como
miembro del Parlamento Latinoomericanao, Parlatino,
se privilegio lo politica vecinal y se ovanzé de
forma decidida en la resolucidn de los prablemas
limitrafes con Argentina. Fueron resueltos la fatali-
dod de cantenciosos. Estos gestiones fueron inicio-
dos por P. Aylwin y continuados por E Frei, y ambas
con C. Menem. Con ello se superaran litigios del
siglo XIX, que abrieron las puertas a nuevas relocio-
nes para el siglo XXI.

Las relaciones con Estados Unidos fueron normaliza-
das. Ello se reflejo en los visitas de ambos presiden-
les o Washington y Santiago.

lo politica exterior en la esencial fue, en el periodo
de P Aylwin, una politica nacional, de estado, de
cardcter supra partidario. Ademas se reconocia que
las acciones vy el protagonismo que Chile pudiese
expresar solo serio el resuliado de una accion con-
certado con los poises de lo regign u otos extra-
regionales. En el periodo se suscribieron acuerdos
tendientes a la libre circulacion de bienes y servicios
con Argentina, México, Venezuela y se ovanzoé con
Bolivia. En el accionor de la politica exterior se
caracterizé por una alta coordinacién con el sector
privado.

Para las elecciones presidenciales del mes de
diciembre de 1993, en las que friunfo Eduardo Frei,
con un 58% de las votos, su programa de gobiemo,
“Para los nuevos fiempos” definid en su seccidn
séplima, 3 objetivos centrales:

1. El desarrollo de una politica econdmica inter-
nacional que montenga vy fortalezca lo opertu-
ra externa, sirva de apoyo al crecimiento y
proleja nuestra autonomio nacional.

2. el fortolecimiento de la democracia y el impul-
so o la integrocion y la cooperacion regional
y subregional en América Latina.

3. la contribucién a la creacidn de un orden
inlernacional seguro y estable.
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En lo que respecla a la region en lo econémico
sefiala que Chile se guia por el regionalismo abier-
to, que se infegra al mundo, no para formar blo-
ques.

Para ello indica en el numeral 13, que "manten-
dremos el enfoque bilateral de negociacién, a
través de agendas diferenciadas para cada pais
o subregién. Pero también orientaremos esfuerzos
hacia la consolidacién de férmulas multilaterales,
utilizando la profundizacion del bilateralismo para
avanzar”,

En relaciéon con el MERCOSUR, se indicaba en el
punto 16. "Chile no se plantea, por el momento, el
ingreso al MERCOSUR; pero si una vinculacién
inteligente y cuidadosa, capaz de amparar los sig-
nificativos flujos de comercio e inversiones en un
esquema estable y no discriminatorio. Esa asocio-
cién especial, unida a los acuerdos con México,
Venezuela, Bolivia y Colombia, deben convertir a
Chile en un je importante en la integracién de Amé-
rica latina”.

Hacia el afio 1995, luego de la Cumbre de las
Américas celebrada en diciembre de 1994, se
indicd que Chile seria el 4° pais en ingresar ol
NAFTA. En ese ario Chile ingresé al APEC. La diplo-
macia presidencial adquiria cada vez mayor rele-
vancia en el contexto del multilateralismo. En breve
1995, fue un afic de negociaciones con los gran-
des blogues incluidos Estados Unidos, la Unién
Europea y MERCOSUR.

Chile asociandose al MERCOSUR

Chile no acepté la invitacién del MERCOSUR para
ser miembro pleno de este bloque subregional. Se
consideraba que el arancel externo comin era una
traba y un retroceso para el pais, por un lado; y por
el otro, se percibian debilidades en las 2 principa-
les economias del bloque. Si bien en el programa
de gobierno se descarta la incorporacién, se deja-
ba abierto un espacio para una forma de asocic-
cién.

El programa politico de la Administracion Frei buscé
maniener la trayectoria del interés central global era
por un lado afianzar y consolidar la democracia y
su gobernabilidad en la regidn, por un lado. Por el
olro, era zanjar foda diferencia y contencioso con
Argentina, clave para la estabilidad del Cono Sury
de Suramérico.
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los equipos técnicos de Cancilleria vy de la Direc-
cion General Econdmica ganaban en experiencia
con las diferentes negociaciones bilaterales que se
desarrollaban con diversos bloques y paises. Fue
asi como se suscribieron acuerdos con la Unién
Europea. Con Canadé fue el primer pais con el
cual se incluyeron clausulas medioambientales, nor-
mas referidas al ingreso de capitales y un fuerte
énfasis en servicios. En forma paralela se desarrolla-
ban negociaciones con Estados Unidos. Todo esto
junto al ingreso al APEC, generaba un espectro
amplic de insercién internacional.

Las definiciones sobre las relaciones con el MERCO-
SUR se vieron aceleradas por que vencian las pre-
ferencias suscritas en el contexto de la ALADI. El
Mercado Comin del Sur era un mercado cercano,
conocido, donde se envian productos con mayor
valor agregado. Su fortalecimiento implicaba una
mayor interdependencia en la infraestructura fisica y
en un proceso de mayor de integracién regional.
Sin embargo, el condicionamiento de tiempo presio-
naba a los negociadores. Se generaban restriccio-
nes y limitaciones en las opciones a proponer en la
mesa de negociacion, en donde lo que se requeria
era no incorporarse y generar un acuerdo de aso-
ciacién y que este permitiese excluir sectores de la
agricullura tradicional. las restricciones de tiempo
colocaban limitaciones serias en el caso de no lle-
garse a un acuerdo.

La negociacion con el MERCOSUR:
Proceso internacional y el proceso
doméstico en Chile

las negociaciones internacionales se caracterizan
por su complejidad. Por un lado, estéd la negocia-
cion entre gobiernos / estados; y por ofra, la nego-
ciacion que cada parte debe hacer con su “frente
inferno”. El balance entre ambas es crucial para la
eslabilidad de los acuerdos y para estructurar un
acuerdo que posibilite satisfacer de la mejor mane-
ra los intereses de los diferentes actores.

En el caso de la negociacion no solo estaban invo-
lucrados aspectos econdmico comerciales, también
lo eslaba intereses politicos de gran significacién,
asi como atros de gran simbolismo. Era preciso
concordar en un "paquete” que fuese capaz de
incluir femas de comercio, inversiones, cuotas,
ampliacién de comercio, efc, junto con aspectos
nefamente politicos como los relativos a la clausula
democrdtica y la promocién de la paz. Fue uno
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negociacion compleja, se logré que de la adhesion
se aceptase la formula de asociacion. Finalmente
dio sus resultados el 25 de julio 1996, en San Luis,
Argentina.,

En este proceso se requirid mirar en delalle el
como pasar de la adhesion a la asociacion; el
fratamiento que se le daria a las dreas sensibles,
en especial al sector agricola. Promover la exclu-
sién de cierfas areas {camo el tema de la agricul
tura Iradicional) o bien generar posposiciones
importantes para su entrada en vigencia, o estable-
cer "cuolas” y/o aranceles diferenciados. Sobre
este conjunta de aspecios presionaban los actores
domésticos involucrados (agricultura tradicionall;
los que fueran adquiriendo cada vez mayor peso,
sintonfa y significado. Esta coalicion fuvo una gran
incidencia en las decisiones sobre esta materia. El
tema sirvio para sentar las bases para ofras nega-
ciaciones.

las actores domésticos chilenos se arganizaron en
torno a 2 grandes blogues:

1. los que, por una parte, apoyaban un acuerdo
como parle de un amplio proceso de moder-
nizacién, que incluia los grandes empresarios,
a la coalicion politica de gobierno, a acadé
micos v a amplias seclores que percibian que
este acuerdo podia reducir costos de produc-
tos basicos y ampliar las exportaciones de las
Pymes.

2. los que por olra, apoyan o fenian una mirada
similar a los de la agricultura tradicional. Estos
atrajeron a sectores ligados a las concepcio-
nes del neoliberalismo vy la tecnocracia que
apoyaba el “consenso de Washington”, junto
con sectores nacionalistas. Era una coalicién
amplia, pero si posibilidades de transformarse
en una opcién de poder efecliva, pero si de
acotar, condicionar y presionar a las autorida-
des de la administracién. Ello porque lograron
ligar sus reivindicaciones con una “cierta iden-
tidad” del pais. Una coalicion de esta enver-
gadura y con un fuerte apoyo en el sector rural
tradicional podria tener consecuencias lectora-
les, en un sistema electoral binominal v con
una sobre representacion agraria en el Sena-
do. las demostraciones de fuerza fueron muy
impartantes. las grandes concentraciones y cor-
tes de rutas tuvieron un gran impacto en el pais.

Anexos

Ello en una sociedad allamente sensibilizada
ante los conflictos, por lo que buscaba desacti-
varlos lo mas répido posible.

El gobierno decidi6 que el Acuerdo fuese ratificado
por el Congreso; aunque los Acuerdos Econémicos
que se suscribieran bajo el acuerdo de la ALADI se
considerasen que no lo requeria.

El tema quedd radicado en el Congreso. Alli se
situ6 el debate. Una Comision can alla representa-
cion de las diferentes sectores definio la agenda de
negociacion, una “agenda para el desarrollo agri-
cola”. A partir de ella se construyo una opcion de
solucién, por medio de la cual se elabord un Acta
de Compromisos con la Agricultura. En esla se esta-
blecieron importantes compensaciones, asi como
polificas de fomento al sector agrario fradicional, lo
que significaba una importante transferencia de
recursos a esfe sector en el periado de posposicién
de la implementacian del Acuerdo de Asociacidn
para este sector.

lo anterior significé que la presion v el espacio de
resolucion quedaron radicados en el Congreso, en
especial en el Senado, dado que alii se expresaba
de manera transversal una sobre representacion del
sector agrario. En el Senado estén representadas
cada una de las regiones geograficas del pais, con
2 senadores por cada una, con un sistema binomi-
nal. Por ello las circunscripciones agricolas tenian
un fuerle peso. Y en donde 8 senadores designa-
dos/institucionales se unian a los 21 de gobiermno y
los 16 de oposicion, para conformar un senado de
45 miembros.

En la cédmara de diputados compuesta de 120
miembros con una fuerte composicién urbana del
electorado. Alli la mayoria de la coalicion de
gobierno era clara. Ello se reflejo en una fuerte
mayoria de 76 votos a favor, 26 en contra y 3
abstenciones.

En el Senado una Comisién que tenia 20 miembros
— casi un 50% de él. En la volacion el acuerdo
obtuvo una aprobacion por estrecho margen. Ello
llevd a establecer de manera formal mayores com-
pensaciones, expresadas en mas inversién publica,
100 millones de US$ al afio. la verificacion de las
acuerdos quedo radicada en el Congreso. Adicio-
nalmente, el gobierno sefalé que se mantendria la
apertura unilateral.
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Finalmente, se aprobod por 36 votos a favor, 3 en
confra y 1 abstencién; mas 4 pareos (ausencia de
parlamentarios que compensaban sus posturas)

Todo este proceso permitié sistematizar los conoci-
mientos y experiencias y se generd un proceso de
construccién de politicas de Estado. Esta experien-
cia fue fundamental para la aprobacién de ofros
acuerdos comerciales. Cabe destacar que el Acuer-
do de libre Comercio con China fue aprobado en
forma unanime.

Caso de la reforma de salud
en Colombia

El desarrollo social de Colombia puede identificar
al menos dos caracteristicas a través de su historia.
La primera referida a su tardia evolucién hacia una
verdadera politica social, entendida ésta no como
acciones puntuales hacia sectores que siempre han
eslado en la agenda publica como la educacion, la
salud, efc., sino como el conjunto de estrategias
que buscan desarrollar una politica econémica dis-
tributiva cuyos beneficios del desarrollo lleguen a
toda la poblacion, en especial a la mas vulnerable.
la segunda, mds generalizada en América Lating,
es la inestabilidad de los avances sociales que fer-
mina con un lento e insatisfactorio progreso de
indicadores como los referidos a los tipos de pobre-
za y la inequidad medida por los grados de con-
centracion del ingreso (indice de Gini).

El panorama social de Colombia en la actualidad
se puede definir como “un conjunto de seis paises”
con profundas diferencias en grados de desarrollo,
en niveles de pobreza, de capacidad insfitucional,
en nimero de habitantes y densidad de la pobla-
cion [la zona central y la mayor parle de ciudades
intermedias que generan alrededor del 73% de PIB
nacional y tiene el 0% de la poblacién, con el
ingreso per cépita de sus habitantes 2 o 3 veces
mayor que el de las ofras regiones; la zona del
Pacifico y la Amazorinoguia realmente rezagadas;
y la regién Caribe y la Nororiental donde se
encuentra el desarrollo minero). No existe una efec-
tiva movilidad social generada por el vinculo entre
crecimienio econdmico e incorporacion de seclores
de poblaciones tradicionalmente marginadas.

El tema de fondo en esle caso es el paso de un
Estado Benefactor a un mercado prestador de servi-
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cios, ejemplificado por la reforma dl sistema de
salud en la ley 100, girada en 1993, y cuyo obje-
tivo fundamental era lograr la cobertura universal en
una década a través de dos regimenes:

1. El contributivo, para los que fienen capacidad
de aportar a la seguridad social via trabajo o
ingresos independientes y que tomé el esque-
ma del Instituto del Seguro Social de Colom-
bia con cambios como el alza de cotizaciones
para la cobertura familiar pagados por el tra-
bajodor (de 8% a 12%) cuatro puntos paga-
dos por el trabajador y ocho por el patrono.

2. El subsidiado, para quienes no liene capaci-
dad y a los que el Estado debe financiar par-
cial o tolalmente el valor de seguro obligato-
rio. Este régimen contempla a los lrabajadores
informales y a los pobres.

los sectores con mayores beneficios quedaron fuera
de la reforma. Entre ellos, la estatal empresa de
petrdleos, el de los maestros vy las Fuerzas Armadas.
El elemento financiero pensado para subvencionar
esta reforma fue el calculo especulativo de que el
régimen confributivo asociado a la fuerza laboral
formal creceria répidamente y de manera garantiza-
da, lo que permitiria la sostenibilidad del subsidio.
En todo este proceso, los hospitales piblicos tenian
que seguir asumiendo la demanda de aquellos no
cubiertos gracias a los mecanismos de la accién de
tutela y las acciones populares y de grupo estable-
cidos en la Constitucién de 1991,

El resultado fue el vaciamiento v la crisis del sistema
de salud. Lla cobertura crecié pero no en la direc-
cion esperada. El régimen subsidiado crecié entre
2003 y 2009 un 203%, mientras que el contributi-
vo sélo el 31%. Para la aulora es asi como “una
decision positiva como universalizar el acceso a la
salud, se convierte en el principio del descalabro
del sistema”.

El caso plantea la relacion entre lo publico v lo priva-
do en términos de la prestacion de servicios en una
polifica publica. Plantea como Colombia “cambia su
modelo a un esquema de mercado en servicios socia-
les replanteando el papel del Estado y el del sector
privado, asi como el debate de fondo de partir de la
comprension de lo que significa lo pablico vy lo priva-
doy lo que implica cambiar los roles de unos vy otros.
Hace énfasis en no aceptar que el objetivo de la




verdadera universalidad de una salud equilativa, solo
puede ser posible cuando se financia, en buena
parte, con recursos de impuestos generales.”

Una buena manera de describir lo que sucede con
las politicas sociales, no solo de Colombia, también
en la mayoria de los paises latinoamericanos, es la
que sefiala José Antonio Ocampo® al hacer referen-
cia al debate piblico existente -ya desde los afios
ochenta- sobre las dos concepciones de la politica
social Focalizacién vs Universalizacion.

la primera referida al énfasis en la focalizacién de
subsidios del Estado hacia sectores de la poblacion
llas ahora ofamadas transferencias condicionadas)
donde prevalece en muchas casos los esquemas
publico-privados para la oferta de prestacion de
servicios. Esle tipo de politica se reduce a prestar
atencién via subsidios a las poblaciones mas
pobres, lo que alivia sin duda alivia la pobreza,
pero no rompe el circulo de la pobreza, ni lampoco
logra la equidad. Ademds en muchos casos la foca-
lizacién termina por obviar ofros seclores como las
clases medias y por lo general no son sostenibles
econémicamente en el largo plazo.

la segunda resalia la necesidad de cimeniar lo
politica social en los principios de universolidad vy
solidaridad, donde el Estado es el proveedor princi-
pal. La polilico social no puede estor en aislamiento
ni subordinacion a la polilica economica. El deso-
rrollo social no debe ser visto como residual ol
desarrollo econémico. A través de las politicas
sociales se debe potenciar el capital social y el
capilal humano. Asimismo, se requiere una correcla
articulacion entre las politicas universales y las poli
ficas selectivas.

El caracter democrético de Colombia quedd refor-
zado en la nueva Constitucion de 1991 que la

6.0Ocampo, Jose Anonio (2010] Universalidad y politica
Social en Politicas Sociales para Promaver la Ciudadania
y Cohesion Social. CAF. Panamericana Firmas e Impresos.
Bogota, p.21
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define como un "Estado Social de Derecho”. En el
esludio de caso sin embargo, se hace evidente la
debilidad del sistema politico colombiano, donde
un hiperpresidencialismo se ha venido fortaleciendo
en las Ulimas décadas, debilitando significative-
mente el poder legislativo, donde la formacion de
leyes que no iniciativa del gobiemo dificilmente
tiene posibilidades de aprobarse.

Existe un claro vacio en el debate politico, cuyo
principal problema se plasma en una relacion de
clientelismo entre congresistas y el ejecutivo sefia-
lado por la autora como “reparticion de cuotas”.
Ello genera una dinamica de negociacién indivi-
dual entre congresistas y el ejecutivo. Los consen-
sos politicos cuando se dan son generados por
la Unidad Nacional y una sociedad civil atomi-
zada.

Igual de grove es el debilitamiento de los partidos
polilicos, no reconocido por algunos seclores que
priorizan al mercado y al sector privado en un pais
que actualmente estd creciendo al 5% por encima
de su tasa histérica.

El desafio en este contexto, no solo para Colombio,
también para América latina, es que en un contexto
de crecimiento econdémico se generan cierlas
expectativas de bienestar en la poblacién, pero si
el bieneslar no alcanza a todos los miembros de la
sociedad, el resuliado es un sentimiento generalizo-
do de injusticia social. la sensacion de injusticia
que provocan los allos indices de inequidad inevilo-
blemente genera conflicto, violencia e inseguridad
paro el conjunto de la poblacién, mina la credibili-
dad de los gobiernos y sus instituciones, y debilita
las bases de la democracia, la gobernanza vy el
Estado de Derecho.”

7. Alimann, Josette {2009) “Infroduccién: Sin cohesidn
social, el desarrollo y lo integracion no tienen sentido.” En:
Altmann, Josette. Comp. Cohesion social y palilicas socia-
les en Iberoamérica. San José, Cosla Rica, FLACSO/
Fundacion Carolina, p. 14.
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Para ambos casos

m ;Cudl es el rol del consenso en la construccion
de politicas y bienes publicose 3Es esencial el
consenso (unanimidad] o la mayoria sirve para
establecer la politica?

m Considerando los costos, beneficios y tiempo
involucrados en la formulacidn e implementacion
de politicas, 5qué es mas conveniente: enfatizar
politicas de Estado o politicas de gobierno?

m ;Es importante que exista un confrapeso en las
relaciones de poder a través de partidos politi-
cos y medios de comunicacion con grados de
independencia frente a las politicas guberna-
menialese Lo anterior como se expresa en las
politicas estatales.

m En regimenes presidenciales como los latinoa-
mericanos scuando se expresa la importancia
de los congresos/parlamentose

m En la construccion del “interés nacional” a partir
de representacién politica y representacion
corporativa en regimenes presidenciales, scudl
tiene la primacia@

& ;Donde (lugar) se establece la negociacion, en
la presidencia o en el congreso?

Caso del Acuerdo de Chile -
MERCOSUR

m ;Chile debié haber insistido en la politica de
apertura unilaterale

m 5En el caso de los vinculos con los paises del
MERCOSUR pudo haber insistido en la bilatera-
lidad?

8 ;Chile debid haber buscado el pleno ingreso al
MERCOSURe

m ;Qué venlajas y oportunidades brinda el regio-
nalismo abierto?

m ;Fue acerlado llevar la ratificacion del acuerdo

al Senado o debié considerdrsele como ya
rafificado?
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PREGUNTAS CENTRALES DE LOS CASOS QUE MOTIVEN LA DISCUSION

m ;En esta negociacion hubo ganadores y perde-
dores®

m ;Qué ofras opciones tenia Chile en la coyuntura
de mediados de los noventa respecto al MER-
COSUR?

Caso de la reforma de salud en
Colombia

m fl raspaso de competencias eslatales y de fondos
al sector privado debe ser tarea Unica del gobier-
no o requiere lo parlicipacion de mas actores?

B ;A quién le corresponde la tarea de control y
rendicion de cuentas [accountability)e

m ;Cudl es el espacio institucional en Colombia
donde se construye el consenso sobre politicas
de Estado en la actudlidad? sSon espacios
formales o informales?

m ;D6nde estan radicadas las resistencias para
volver o un “Estado Social de Derechos” en
Colombia?

m ;Qué consecuencias en el ambito de la salud ha
tenido en Colombia la primacia del seclor privo-
do en la prestacién y calidad de los servicios?

m 5Es posible conciliar en Colombia el mandato
constitucional de un “Estado Social de Dere-
cho” con un modelo econémico que prioriza el
mercado por sobre el Eslado?

m :Es posible conciliar las expectativas de la
poblacién con un marco de decisiones en
donde los equilibrios macroecondémicos priman
por sobre las promesas de la oferta elecloral?

m ;En [a contradiccién entre derechos constitucio-
nales y las practicas de mercado, cudl es el rol
del Sistema Judicial2

[ ] gExisre en Colombia tensiéon entre conocimiento
y politica? Formas en las que se expresa y
mecanismos de resolucion de la tension.

m ;Dénde deberia surgir para Colombia el conoci-
miento v los diagnosticos de la situacién social?



®m Proceso de pensamiento analitico,

miento disefiado por Roger Fisher
1. sQué estd male
2. Diagnostico general

3. Enfoques globales [soluciones)

Anexos

TRABAJANDO JUNTOS SOBRE EL PROBLEMA

una herra- 4 ldeas de accion

m Aprendiendo a trabajar juntos generando nue-
vas ideas: brainstorming.

B Los confliclos entre seres humanos son conflictos
de significados.
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LECCIONES APRENDIDAS

Hiperpresidencialismo. Las reglas
democraticas

En el contexto regional los sistemas politicos mues-
tran una fuerte tendencia a reforzar las capacidades
de poder de los presidentes. Eslo tiene distinto tipo
de consecuencias, siendo una de las principales la
desestructuracion del sislema de partidos, con lo
cual se incrementan las oportunidades para el desa-
rrollo de politicas clientelares que refuerza la tenden-
cia senalada. la conslataciéon de esle fendmeno
explica la wulnerabilidad del ejercicio democrético
y la dificultad para constituir opciones que puedan
acompasar el proceso politico generando fiscaliza-
cion sin obstruccidn y posibilitando en los casos en
que se alcanzan consensos nacionales el desarrollo
de politicas de Estado. El peso del hiperpresidencia-
lismo esta conllevando en muchos casos a la ruptura
de las reglas democrdticas promoviendo procesos
de reeleccion permanentes con lo cual se vulnera
las posibilidades de alternancia en el ejercicio del
poder.

La importancia de las reglas
del juego. Espacios institucionales

En los sistemas democrdticos el cumplimiento de las
reglas para fijar normas es fundamental. De alli que
los espacios institucionales donde se debaten, dise-
Aan, formulan y establecen acuerdos es crucial tanto
en la legitimidad de ellos, como en la factibilidad
de cumplir con los compromisos establecidos.

En situaciones de empate politico, de tensiones en
la gobernabilidad democrdtica los Congresos tien-
den a incrementar su rol. Este se ve disminuido e
incluso anulado en situaciones de hiperpresidencio-
lismo, en donde incluso los Congresos resignan sus
pofestades a favor de la presidencia.

Legitimidad de las politicas poblicas.
Accountability

El crecimiento econdmico es una condiciéon necesa
ria, pero no es el Unico factor en el desarrollo. la
historia de América latina ha evidenciado la nece-
sidad de lograr de manera complementaria el deso-
rrollo econdmico, el crecimiento y la productividad
con el desarrolio social, la distribucion de la riqueza
y un mercado laboral con justicia social. Ello logra
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legitimar las acciones del Estado en aras de buscar
el bienestar del mayor nimero.

Ademas de funcionar como un sistema de frenos v
conlrapesos con respeclo a olras instituciones guber-
namentales, los érganos de rendicion de cuentas
potencian una mayor participacion de la sociedad
civil al exigir de esla una actitud de vigilancia con
respecto a las autoridades piblicas. También contri-
buyen con la gobernabilidad a fravés de la promo-
cion de la transparencia en las instituciones pabli-
cas, aclvando como frenos a los abusos del poder
y de lo fuerza y monitoreando las acciones de
corrupcién. Ademds, ayudan con la generacion de
confianza, pues brindan suficientes mecanismos
para probar la fiabilidad o no de confiar en deter-
minada institucion.

La construccion de politicas publicas,
sea de Estado o de gobierno,
significan un proceso decisorio,

es decir, un proceso de negociacion

Todo proceso decisorio es un proceso de negocia-
cién. Mientras mas compleja sea la politica que se
quiere implementar mas aclores serd necesario invor
lucrar. Uno de los problemas mas comunes en el fro-
caso de las politicas es que son rechazadas por falla
de informacion, informacion distorsionada, ausencia
de consultas y baja participacion de agentes y actor
res que sienten que sus intereses no han sido conside-
rados. El proceso de negociacion debe buscar
satisfacer de la mejor manera el conjunio de infereses
involucrados si se quiere un proceso con legitimidad,
permanencia, estabilidad, con compromisos que no
sean cuestionados v que permita una relocion estable
con los actores y agentes una vez concluida la negor
ciacion y establecidas las decisiones.

Conocimiento y politica

Todo proceso decisorio requiere de un diagnostico
certero. Lo normal es la informacion en estos proce-
sos sea fragmentaria y no recoja un diagnostico
adecuado. los fiempos que demandon muchas
decisiones superan los tiempos de investigacion
académica vy cientifica. De alli que el establecer
formas adecuadas de sistematizacién de la informa-
cion existente, sin sesgos, posibilita mirar de mejor
manera las opciones en el proceso decisorio.
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Tiempo y politica

las decisiones complejas demandan mas tiempo
y requieren un mayor tiempo para ser disefiadas
y establecidas, asi como para el diagnéstico, en
el disefio y en su implementacion. Las politicas
piblicas v en especial las politicas de Eslado que

Anexos

buscan recoger el “interés nacional” demandan
un esfuerzo mayor para conciliar intereses. En
general requieren una gradualidad. En todo caso
el tiempo tiene una alta varianza en los procesos
decisorios, lo que reafirma que también éste a
igual que el conocimiento es una construccion
social.
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GRAFICO 1. Chile: Importaciones y exportaciones
Mercosur 1990-2010
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INTRODUCCION

En lo década del ochenta debido la crisis de la
deuda Chile sigui¢ una politica fiscal muy restrictiva,
reduciendo su nivel de inversién en infraestructura
publica a niveles de solo alrededor de un 2% del PIB.
A poatlir de la segunda mitad de los ochenla se inicia
una répida expansién en los niveles de inversion en
infraestructura, de la mano de la inversion privada,
alcanzando a principios de la década pasada nive-
les de alrededor de 6% del PIB. La inversion privada
aumenié de cero a principio de los ochenta a casi 4%
del PIB a principios de la década pasada. Este esfuer-
zo de inversion en fodos los seciores de infraestructura
permitié enfrentar tasas de crecimiento promedio de
7% del PIB por 12 afios sin mayores cuellos de botella
en el crecimiento [ver figura 1). En el sector de Obras
Publicas, principalmente vinculado a la infraestructura
de transportes, se aprobd una ley el afio 1991 para
facilitar la inversion privada en concesiones de obras
publicas, el cual se modificc en 1996 para hacer
mas atractiva la inversidn privada, alcanzando esta o
representar a mediados de la década pasada mas
del 50% del gasio de inversién en infraestructura del
Ministerio de Obras Publicas (ver figura 2).

Chile o mediados de la década pasada tenia el
record de haber impulsado uno de los programas de

FIGURA 1. Evolucién de la inversion
en infraestructura Total (a) y Privada (c)

a% (a) Infraestuctura total
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Fuente: IDB, 2010
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FIGURA 2. Inversién total del MOP

y en concesiones de iniciativa privada y puoblica
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concesiones mds significativo, en magnitud y diversi-
dad de sectores de toda América Lalina. Sin lugar a
dudas, al igual que otras politicas piblicas chilenas de
la época, los Aseciaciones Publico-Privada {APP) para
inversion en infraestructura, confribuyeron fuertemente
al crecimiento econémico del pals en ese periodo. En
primer lugar, permitieron reducir el enorme rezago en
la inversion en infraestruciura, debido o la drdstica
caida del gasto publico en cbras publicas en los afics
ochenla, y en segundo lugar, mejoraron la gesfion de
lo infraestructura a partir de compromisos de manteni-
miento de esta. Esta implementacion exitosa del siste-
ma, permitié legitimar el mecanismo de concesiones
en Chile, tanto frente a la opinidon publica como ante
los usuarios. No obslante, entre el afio 2002 v el
2005 se generd una crisis importante del programa de
concesiones, el cual implico el reemplazo del Ministro
de Obras Piblicas. Esta situacién generd una crisis
politica que llevd al Presidente de la Repiblica de la
época a acometer la reforma mds ambiciosa del siste-
ma de servicio civil piblico de los dliimos 50 afos! 2.

1. Se estuciurd un Consejo de Alta Direccion Piblica,
como ente independiente que cumplirfia el rol de reclutar en
forma profesional a los directivos publicos.

2. Durante la administracion del Presidente Lagos se produ-
ce el caso MOP-GATE, un escandalo politico que se gene-
ro al conocerse publicamente el mecanismo que utilizo el
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En el contexto, de esta crisis que afectd profundo-
mente al MOP el afo 2006 el Ministro de Obras
Publicas designado por el nuevo gobierno, empren-
de uno profunda reforma af sistema de concesiones
y a foda la institucionalidad de Obras Piblicas en
Chile. La reforma pretendia reducir drésticamente la
renegociacion de concesiones; establecer un enfe
independiente del Ministerio de Obras Publicas
(MOP] que fiscalice los compromisos obijetivos de
calidad de los servicios de infraestruciura; ya sea
que fuera desarrollada por el Estado o por conce-
sién; y reestructurar el sistema ceniralizado de con-
cesiones transfiriendo la preparacién de proyectos
a los servicios que debian realizar una evaluacion
de lo conveniencia de la modalidad de controto-
cion. Adicionalmente, planteaba la descentraliza-
cién administrativa del MOP creando servicios des-
centralizados para lo prestacion de  servicios,
dejando al Ministerio exclusivamente en funciones
de planificacion de infraestructura, definiciones nor
mativas y de politica, con cada jefe de servicio
elegido por la Alla Direccion Piblicas. la reforma
propuesta contaba con apoyo de la Banca Multila-
teral ya que habia evidencia suficiente que mostra-
ba que la provisién de obras piblicas presentaba
serios problemas de incentivos que afeclaban su
eficiencia en toda América Latina4. Fallas del Esto-
do disminuian la productividad de la inversién en

MOP duronte los primeras ofias de la década pasado
para faralecer prafesionalmente lo unidad de cancesiones
del MOP. El MOP controtaba  ejecutivos publicas  pago-
dos o través de empresas consulloras, su ley no permilia
controlar funcionarios publicos con los remuneraciones
necesarias para otraer el personol calificado pora llevar
odelonle el ombicioso progroma de concesiones. A finales
de las naventa el enlonces Minisiro de Obros Publicas
Ricordo Logos tralé de reformar fa ley del MOP para con-
iratar personal calificado en funciones crilicas con mejores
sueldos, sin embargo esa iniciativa fue blogueada en el
Congreso.

3. El programa de controlacion de ejeculivos publicos por
allo  Direccién Piblico se inicia o finales del Gobierno
anlerior.

4. Ver OCDE[2011); Engel, ., R. Fischer and A. Galetovic
(2003); Guosch, L (2004]

Engel, Goletovic, Fischer y Hermosillo (20080)
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infraestructura. Entre estos problemas cabia mencio-
nar la gran incidencia del ciclo politico en las deci-
siones de politica del sector, debilidades en la plani-
ficacién de la infraestructura, dificultades para abor-
dorla desde una perspectiva multimodal en el caso
del transporle y multisectorial de modo de aprover
char sinergias entre sectores. Fallas de coordinacion
enfre las enfidades del sector publico, entre sectores
y enire el nivel nacional y sectorial, con escasos
incentivos a la cooperacion. Altos riesgos de captura
por la industria de consiruccidon y de concesiones de
obras publicas cuyo objetivo natural es aumentor la
inversion en infraestructura, sin demasiada considera-
cion por la eficiencia y a veces por la tfransparencia.
los problemas de inconsistencia dinamica y captura
se polencian. Lla presion del ciclo politico y de la
industria llevaba a lo licitacién de proyectos poco
renlables y pobremente preparados, lo cual genero-
ba sobre-costos y retrasos que ofectan drdsticamente
la renfabilidad ex-post de los proyectos. La escasez
de recursos profesionales llevaba a las autoridades a
privilegiar los obras nuevas en desmedro de la con-
servacion y fiscalizacion de la calidad de servicio de
la infraestructura, ya que tenia un mayor dividendo
politico la inauguracion de obras nuevas. Estos pro-
blemas, también se habian documentado en Chile,
aungue con menor severidad que en ofros paises de
América latina. En Enero del 2008, se interrumpe
parcialmente el proceso de reforma debido a un
cambio de la autoridad ministerial, las que priorizan
la ejecucion de obras de inversion, enfoque que se
manliene con el nuevo gobierno que asume el 2010.
El objetivo de este caso es analizar la motivacion de
las reformas, su alcance, el ovance logrado, y los
factores que explican el estancamiento de la reforma.
El caso se estructura de la siguiente forma: primero se
analiza desde una perspecliva econdmica los bene-
ficios y costos de la modalidad de concesion en el
contexto de fallas del Estado en los paises de Latine-
américa, luego analizamos la evolucidn del progro-
ma de concesiones en Chile y, en base a este anali-
sis, se analizan los fallos del Estado en el Programa
de Concesiones Chileno vy los reformas necesarias
para corregirlas, evaluondo lo avanzado con la
reforma a la ley de concesiones del afio 2010 y los
desafios que quedan pendientes.
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Desde un punto de vista puramente conceptual la
modalidad de concesiones de obras puiblicas pre-
senta venlojos y coslos que deben ser evaluados
caso o caso para decidir su conveniencia. No obs-
tante, en la discusion poblico, tanto el sector priva-
do como el piblico ven en las concesiones un
mecanismo confractual que permite eludir las limita-
ciones de gasto que impone el presupuesto publico,
esta perspectiva distorsiona el proceso de seleccion
de proyectos, el ciclo de inversion, la eficiencio y
costos de esta. Es por ello, que es fundamental tener
una comprension cabal del aporte que pueden rea-
lizar las concesiones en la provision eficiente de
servicios de infraestructura v el rol que los institucio-
nes juegan para lograr este objetivo.

Costos de la modalidad
de concesion

Los costos intrinsecos al sistema de concesion, dicen
relacion con que se requiere la elaboracién de
contratos de largo plazo en que es imposible prever
todas las conlingencias, esto genera costos de tran-
saccion y riesgos de oportunismo ex post [William-
son, 1979). Mientras mas incierta la evoluciéon de
lo tecnologio, mas cambiante el entomo especifico
del proyecto y la evolucion de los requerimientos de
servicio, mds incompleto el contrato y por tanto mds
elevados los coslos de fransaccion. Por ofra parte,
los concesiones ol tener un plazo limilado y no
coincidir el término de lo vida del activo con el
plazo de la concesién, surgen problemas de incen-
tivos para lograr una inversion en mantencion de los
activos que seo eficiente al acercarse el término de
lo concesion. La exislencia de asimefria de informa-
cién respecto al esfuerzo de mantencion implica
para esta modalidad un problema de agencia que
tiene lambién costos de eficiencia que dependen de
la capacidad del principal de observar las variables
criticas que determinan la calidad de servicio del
activo en el largo plozo.

Ofro costo propio de lo modalidad de concesion
son los mayores costos de financiamiento privado
que implica la modalidad. El mayor coslo de finan-
ciomiento privado dice relacién con la existencio de
imperfecciones en el mercado de capitales que
impiden la diversificacion de riesgos no sistematicos
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a fravés del mercado de capitales. Proyectos, que
enfrentan riesgos técnicos o de la naturaleza y que
son de cardcter no sistemadtico, que no pueden ser
diversificados adecuadamente a través del mercado
de capitales, implican un premio por riesgo al finan-
ciarse privadamente?.

Con una combinacién de financiamiento de deuda
y capital, el costo promedio ponderado de finan-
ciamiento privado puede exceder significativamen-
te el costo de financiamiento publico. Si tomamos
como ejemplo el caso de carreteras en Chile, la
lasa social de descuento del financiomiento pobli-
co, suponiendo que desplaza inversion privado, es
6% comparada con un costo promedio ponderado
de capital de un proyecto de carretera fipico
(WACC en su sigla en inglés) de 8,5%. En el caso
de una carretera en Chile en que se supone un
60% de costo de inversion inicial y 40% el valor
presente del costo de montencion y operacion, se
requeriria un aumento de eficiencia de 17% solo
paro compensar el mayor costo de riesgo privado
que implica el financiomienlo con la modalidad de
concesion. El oumento de eficiencia deberia ser
mayor para compensar lambién los cosios de fran-
saccion, regulaciéon y Agencia del mecanismo de
Concesion,

5. Si estos proyecios los financia el estodo v si los flujos del
proyecio no estan correlacionados con el ingreso nacional,
la diversificacién y difusion del riesgo en el Estado [Arrow
and lind, 1971}, implicon un coslo riesgo que tiende @
cero. Incluso en el caso en que existe correlocion con el
Ingreso Nacional con parametros estandares  para el
coeficiente de aversion al riesgo [Armrow-Pratt), el efecio en
el costo de riesgo en el Eslado es marginal (no superior ol
0,2% al afo en proyecios de 20 anos plazo]. No obsian-
le, el premio por riesgo sislemdtico que paga el mercado
es mucho mayor que el que predice la teoria econdmica.
Este hecho conocido en la literatura de finanzas como el
Puzzle del premio por riesgo del capital  [ver Mehra and
Prescott 1985}, implica en la practica un costo de financia-
miento de capital privado  que puede ser un adicional de
costo de hasla 7% mayor al de la tasa libre de riesgo
(costo de deuda publica). Por otro lado, el financiamiento
de deuda para  “Project financing” implica lambién un
costo adicional significalivo como premio por el riesgo de
no pago {"default risk”), por sobre el cosio de fondos del
estado.
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Beneficios de la modalidad
de concesion.

En primer lugar debemos despejor el tema de benefi-
cio fiscal que normalmente se esgrime a favor de la
concesion. El argumento habitual es que las concesior
nes de Obras Piblicas permiten realizar inversiones
que los gobiernos no pueden por restricciones fiscales.
Este argumento solo es cierto si el gobiemno no puede
imponer peajes o farifas a infraestructura financiada
como obra publica tradicional. De ofro modo, el bene-
ficio fiscal es solo ilusorio. Si la carretera se financiara
con pagos diferidos del estado, esta es deuda pibli-
ca, mds cara que la que se confrae a fravés de endeu-
damiento del fisco. Silos peajes se pueden establecer,
con independencia del sistema de financiamiento de
las obras, enfonces el hacera en concesion implica
que el estado deja de percibir el valor presente de los
peajes y por lanio eslo es equivalente desde un punto
de vista fiscal a que se hubiera financiado por el Esio-
do, ver Engel et af {2003). El sistema de contabilidad
fiscal de concesiones que permite transferir gasto fiscal
a futuros gobiernos, sin la confabilizacion apropiada
de este gasto, exacerba los problemas de inconsisten-
cia dindmica [enfoque de corto plazo en las decisio-
nes debido a distorsién de incentivos del ciclo politi-
co). Esto se traduce, en distorsionar la decisién de
modalidad de contralacién a favor del mecanismo de
concesion y, se estimula la renegociacion de contralos
para ampliar los proyecios con los concesionarios,
mediante frafo directo con pagos diferidos del fisco vy
sin las adecuadas evaluaciones independientes. No
obslante, el principal problema es que al estar el esto-
do enfrentado a un monopolio, existe el riesgo de
sobre precios y de falta de transparencia, afectando
la eficiencia y legitimidad del proceso de licitacion. El
sislema de obras publicas tradicional con todas sus
deficiencias, al mantener una resfriccién presupuesta-
ria a firme, limita las renegociaciones y expansiones
de obra sin licitacion, que implican las actuales nor-
mas de contabilizacién de pasivos firmes y confingen-
tes de concesiones de obras publicas.

No obstante, existen multiples deficiencias del Estodo
en la modalidad de contratacion piblica tradicional.
El foco debe eslar en el andlisis de la eventual mayor
eficiencia que puede implicor la modalidad de conce-
siones y compararla con lo opcién de inversion publi-
ca o de desagregacion de construccion, financiamien-
fo y provision del servicio. las concesiones permiten
resolver fallas del estado que pueden llegar a ser muy
significativas, por ejemplo:
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m Puede coregir el sesgo crénico en contra de la
conservacion de la inversion publica.

m Si el concesionario enfrenia riesgo de mercado,
ésle se conslituye en un factor de disciplina que
limita la posibilidad de sobre invertir en elefantes
blancos.

m Permite hacer un balance entre inversion inicial y
gasto de operacién y conservacion futuro, induce
lo consideracion de todo el ciclo de vida del
proyecto.

® Enfocarse en Resultados mas que en insumos y
tecnologia, permile innovacion en tecnologias y
gestion y un monitoreo del nivel de servicios.

m Fuerza a estructurar tarificacién eficiente del uso de
infraestructura, racionaliza uso de la infraestructura
[reduce necesidades de inversién).

m Coslo de los decisiones poliicas son explicitos [por
eiemplo de levantar un peaje]

m Modernizacién del Estado: Catalizador de Cam-
bios de gestion de servicios publicos para aumen-
tar productividad [Carceles, Hospitales, Institucio-
nes Educacionales)

m Facilita manejo de catastrofes, descentraliza ges-
iion de emergencias, mejora politica de seguros,
gestion de riesgos (disciplino de acreedores).

En muchos casos estos aumentos de eficiencia pueden
superar el mayor costo de financiamiento privado de
las concesiones. En consecuencia, siempre en el ané-
lisis de la conveniencia de la concesién es necesario
comparar el mayor coslo de financiamiento, derivada
de estas imperfecciones del mercado de capitales; los
mayores costos de transaccion derivado de la dificuk
lad de contemplor todas las contingencias y de agen-
cia en el monitoreo del esfuerzo de mantencién, con
los beneficios de mayor eficiencia al resolver fallas del
estado que implica la generacion de incentivos a lo
gestion eficiente a través de la concesion privada, los
cuales pueden ser muy significalivas derivado de las
serias deficiencia de lo gestion piblica de la infraes-
truclura. No obstante, como veremos el foco de la
modalidad en el caso chileno y ofros paises latinoame-
ricanos ha estado en la supuesta remocion de las res
fricciones presupuestarias y no en consideraciones de
eficiencia y de andlisis de valor por dinero.
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EN CHILE

Etapas del Programa de Concesiones

la primera efapa 1991-1995 se inicia con la modi-
ficacion de la ley de Concesiones el afo 1991
Esta reforma de ley permitié iniciar el programa de
concesiones de mayor envergadura de América
latina como porcentaje del PIB.  Podemos apreciar
que entre los anos 1992 y 1995 se marca el
comienzo de la inversién en Concesiones en Chile
[ver figura 3 y 4), con 7 proyeclos y una inversion
de USD $1.236 millones. La siguiente modificacion
de la ley de concesiones el afo 1996 marca el
segundo periodo en que se genera un impulso
importante a las concesiones, totalizando 20 pro-
yectos al afro 2000 con una inversion de 1USD
$4 821 millones®. Este periodo culmina con una
reduccién de los proyectos adjudicados vy una leve
caida de la inversién como consecuencia de la cri-
sis asidlica. El tercer periodo 20002005, adjudi-
ca y ejecuta la mayor inversion, no obstante el epi-
sodio MOPCate desacelerd en parte dicho creci-
miento, como se aprecia claramente en la figura,
con una reduccidén mas marcada aun en la prepo-
racion de nuevos proyectos para licitar a futuro.  El

FIGURA 3. Adjudicaciéon de proyectos
de concesiones de obras publicas
(Periodo 1990-2009. Millones de US$)
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6. Los délores estan esiimados o junio del 2009.

Anexos

EVOLUCION DEL PROGRAMA DE CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS

FIGURA 4. Auge y caida de la inversién
en concesiones de obras publicas
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Fuente: “Innovacidn privada en la generacién, diseio y desarrollo de obras
puclicas’ de Sanchez, Seebach y de la Calle {2008).
*2008 y 2009: Inversién comprometida en conliatos.

cuarlo periodo en que se plantea una reforma sus-
tancial en el MOP v a la legislacion de Concesio-
nes 20062007 se reduce la inversién a menos de
la mitad del quinquenio anterior y el 2006 por pri-
mera vez no se adjudica ningln proyecto, ya que
el Unico que estaba en condiciones de adjudicarse
se declard desierto (el Puente sobre el canal de
Chacao). El dlimo periodo de andlisis se recupera
la adjudicacion de proyectos gracias al fortaleci-
miento del gasto de pre inversién que se produce a
partir del presupuesto 2007. A continuacion discu-
tiremos en detalle cada uno de éstos periodos.

El comienzo de las concesiones
en Chile: 1991-1995

El programa de inversion en concesiones de infraes-
tructura de fransportes se inicia el afio 1992, con la
licitacion de la concesion de un proyecto de US$
30 millones el tonel El Melén, que fue un fracaso
desde el punto de vista financiero, dada la existen-
cia de una via alternativa libre de buen estandar. En
esle caso especifico, la decision de evitar un resco-
te por parte del fisco se mantuvo, pese a las presio-
nes empresariales. Se argumentd en oquella época
gue los errores de estimacién de demanda eran
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responsabilidad del sector privado, generéndose
de esta forma una importante sefal a los inversionis-
tas, los cuales fueron mas cautos al momenio de
comprometer recursos. El Estado chileno sostuvo que
ni la ley ni los contratos garantizaban la mantencién
del equilibrio financiero de la concesién frente a
evenlos imprevistos, no explicitados en el contrato.

FIGURA 5. Proyectos de Concesiones Camineras
y de Aeropuertos
(Periodo 1990-2006” millones UF)

2001-2005
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Fuente: Elaboracién propio, basoda en datos del MOP: www.mop.cl

Entre 1993 y 1995 se adjudicaron 9 proyectos en
el sector de infraestructura de transporte, con un
compromiso de inversiones de cosi US$ 800 millo-
nes, equivalente al 30% del compromisa de inver-
sion publica en infraestructura de transporte del pais
en el mismo periodo.

En 1995 el Ministerio de Obras Publicas {MOP)
estimé las pérdidas econdmicas causadas por una
infraestructura inodecuada en US$ 1.500 millones
por ano, principalmente por los cuellos de botella
que se generaban en una economia que crecia a
7% anvalmente. EIl MOP eslimd que para sostener
dicha tasa de crecimiento del PIB, la inversion
requerida en infraestructura de transportes debia
alcanzar @ mdés de US$ 11.000 millones entre
1996 y 2006.

De esta forma, el objelivo que se puso el MOP en
1995 era friplicar la inversion en infraestructura de

7. Considera solo los proyeclos de: Rulas Transversales,
Ruia 5, Autopistas Urbanas, y Aeropuertos. Las cifras estan
en Millones de UF/afo.
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fransportes, pasando de US$ 500 millones a mas de
US$ 1.500 millones por afio. Para este propésito el
MOP planteé la necesidad de reformar la ley de
concesiones, aumentando las ventajas para el sector
privado y al mismo tiempo resolviendo algunos
aspectos que aumentaban el riesgo para los financis-
tas privados. Se consideraba que la incorporacion
del sector privado en los niveles deseados requeria
compartir riesgos con el estado que anteriormente
habian sido privados8. En la practica la modificacion
de 1996 establecié una narmativa de Asociacion
Publico Privado que se alejoba del concepto mas
restringido de concesién de obra piblica, en que se
realiza “por cuenta y riesgo del empresario”, estable-
ciéndose diversos esquemas contractuales para com-
parlir riesgos con los privados.

Cambios regulatorios para impulsar
la inversion: 1996-2000

En 1996 se aprobd una nueva ley de concesiones
de Obras publicas, la cual modifico la ley de
1991. Enlo esencial la nueva ley extendio el esque-
ma de concesiones a iniciativas privadas y también
amplié el émbito de infraestructuras y servicios pobli-
cos que podrian ofrecerse utilizando la ley de obras
publicas. Se mejord la proteccion para las entido-
des de financiamiento eslableciéndose derechos
especiales a acreedores financieros sobre los flujos
de la concesién.

Asimismo se otorgd a eslos acreedores derechos
preferenciales en procedimientos de quiebra. Para
garantizar mejor a los acreedores financieros se
redujeron las opciones disponibles por el MOP
para concluir proyectos fallidos. Se flexibilizaron
ademas las reglas para el pago de compensacio-
nes por ajuste de obras y se le transfirieron a los
tribunales arbitrales facultades de sancién que ante-
riormente correspondian al MOP. Adicionalmente se
flexibilizaron las normas de inversién de la Banca y
de los Inversianisias Institucionales para facilitar su
participacién en el financiamiento de largo plazo
de concesiones, tanto con deuda como capital.

Con estas reformas Chile establecio uno de los regi-
menes de concesiones mas favorable de America

8. Se considerd conveniente compartir entre el concesiona-
rioy el esiodo los riesgos de demanda derivados del ciclo
econdmico y riesgos calostédficos y geoldgicas en que el
mercado de seguros funcionaba en forma imperfecta.


http://www.mop.cl

Latina al inversionista. Este cambio se tradujo en un
importante aumento de la inversién en concesiones.
Por primera vez se estructuraron programas de inver
sion a largo plazo que apuntaban a resolver cuellos
de botella que se generaban por el rapido crecimien-
to economico. Enire estos proyectos cabe mencionar,
la doble via de la carretera panamericana entre La
Serena y Puerto Montt (1600 Km.|, la red de aero-
puertos Concesionados {10 aeropuertos concesiono-
dos) v las rutas transversales de acceso a los Puertos
v a las fronteras (600 KM). Este programa de conce-
siones permilié licitar 18 proyectos comprometiendo
recursos por casi cinco mil millones de dolares. Estos
proyectos llegaron a representar mas del 50% de la
inversién total en infraestructura de transporte del
MORP entre el afo 1998 v 2001.

A la luz de la figura 2, claramente la aspiracion del
MOP de acelerar lo inversion se materializéd apida-
mente gracias a esta modificacion en la ley?, alcan-
zandose en este periodo un peak de inversion para
el sistema desde su instauracion, que sélo se frena-
ria debido a los efectos econémicos para el pais
debido a la crisis asidtica.

Desgaste y Crisis del Sistema
de Concesiones: 2000-2005

Entre el 2001 y el 2004 el MOP inicia un nuevo
tipo de Concesiones en el sector transporte. Se lici-
tan cuatro autopistas urbanas con sistemas de cobro
electronico de flujo libre interoperable, con recursos
privados comprometidos por US$ 2500 millones.
En este mismo periodo se incursiona en concesiones
de infraestructura social en que el concesionario se
compromete a olorgar el servicio, a cambio de
pagos realizados integramente por el Estado. El
programa mds significalivo es el penitenciario, de
fribunales de justicia y los corredores de transporte
publico del Transantiago. Més alld de las dificulta-
des que tuva que enfrentar el MOP con las empre-
sas concesionarias, este tipo de concesiones tenia
la virtud de modificar el rol del Estado en estos sec-
tores. El caso mas emblemadtico es el penitenciario,

Q. Es importante nalar que las fechas de los proyectos
considerados en la figura 2, son las comrespondientes a los
Decrelos de Adjudicacién de los mismos, y no su fecha de
ejecucion, que yo sea por rozones operativas a administra-
tivas, comienzon sy operocion con un cierlo desfose, lo
que lleva a concluir que el periodo de mayor cuge de las
concesiones comienzo el aia 2000.

Anexos

en que se circunscribe el rol piblico dnicamente a
la seguridad de las carceles v se privatiza toda la
gestion de hoteleria v rehabilitacién. Este cambio
implicd un giro radical en la condiciones de seguri-
dad vy calidad de la atencion en el sistema peniten-
ciario. las concesiones de Hospitales por ofro lado,
en desarrollo del afio 2005 en adelante, pretenden
generar un efeclo similar de modernizacidon de la
geslidn del sector salud.

Entre el afio 2003 y 2004 sin embargo, el MOP es
sacudido por una serie de denuncias de irregulari-
dades administrativas vinculadas al programa de
concesiones que afecta drésticamente el dinamismo
de este. Para evitar la paralizacion del programa en
el area de transporte adquieren mayor relevancia
las iniciativas privadas, que en la préctica sustituyen
la capacidad deleriorada del estado de desarrollor
provectos de inferés publico, ver figura 2. De espe-
cial relevancia es el desarrollo de nuevas autopistas
urbanas de iniciativa privada que no son parle de
un proceso de planificacion de Transporte Urbana.

Como se senald anteriormente, los autores Engel,
Fisher y Galetovic !0 analizaron los resultados del
programa de concesiones recién descrifo. Su foco
fue evaluar que significacion tenian las inversiones
adicionales realizadas sin licitacién o como resulta-
do de una compensacion estoblecida por arbilraje.
los resultados indicaron que la inversion definida
por licitacion alcanzé a US$ 8600 millones en 50
proyectos adjudicados entre el afio 1993 y 2005,
y que el gasto adicional al monto licitado original-
mente fue de US$ 2800 millones {un 33% mas que
el monio licitodo) pagados en general por el Fisco.
De este monto mas del 50% corresponde a aumento
de costos pagados por el estado de las obras origi-
nalmente comprometidas en licitociones a suma
alzada. Casi el 85% del gasto adicional fue esto-
blecido por negociacion de muluo acuerdo con un
proveedor monopdlico {ver cuadro 1),

Estos antecedentes llevan a estos autores a pregun-
tarse si el sistema de concesiones chileno tuvo el
nivel de transparencia, competencia y “accountabi-
lity” como para permitir no solo concrefar las inver-
siones, sino que hacerlo con mayor eficiencia que
la opcidn de inversion publica. El tema de la eficien
cia del gasto es un aspecto fundamental al momen-

10. Engel el al (2008a.
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to de analizar el marco regulatorio, la institucionali-
dad y lo capacidad del sistema de concesiones
chileno., especialmente ahora en el conlexio de una
economia en que el desafio fundamental, mas que
aumenltar per ser la inversion, es aumentar la pro-
ductividad total de factores (ver Fuentes, Gredig and
larrain, 2007)

CUADRO 1. Gasto sin licitacién del Programa
de Concesiones de Chile

Inversién  Inversién adicional

Inversién licitada 8.600 17.290.000
— Inversion adicional 2.800 33%
De los cuales
- Aumento de costos 1.420
- Obras adicionales 1.380
Inversion total 11.400 25%
Inversion adicional definido
por:
- Arbitraje 931 Q.2%
- Conciliacion 220 6,9%
- Mutuo acuerdo 2349 83,9%

Fuente: Engel ef ol (2008a)

Un estudio posterior realizado solo a concesiones
de proyectos de carmelera inter urbano, entrego
informacion interesante. En 20 concesiones se han
realizado 58 renegociaciones, con un promedio de
casi 3 renegociaciones por concesién. De las 58
renegociaciones, 50 fueron de iniciativa del MOP,
y solo 7 del concesionario. Estas estadisticas ponen
de manifiesto que la principal razén de las renego-
ciaciones era el interés del Gobiemo de hacer
obras adicionales aprovechando la existencia de un
concesionario dispuesto a negocior nuevas obras.
la informacion de Perd y Colombia sefala que el
problema de renegociaciones que ha generado
tanta confroversia en Chile es habitual en esfos pai-
ses. la comparacién de renegociaciones entre
Chile, Per y Colombia, muestra que Chile y Colom-
bia renegocian con el fin de expandir la inversidn a
nuevas obras, no licitadas originalmente (/0% v
Q0% de la inversion respectivamente], contra 18%
de Pert en que la mayor proporcion son sobre cos-
tos de las mismas obras. £l caso de Colombia es
exiremo con renegociaciones de olrededor del
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168% del monto licitado originalmente y 1,22 rene-
gociaciones por ano-concesion.
e

CUADRO 2. Comparacién de Renegociaciones
de Concesiones entre Paises Andinos

Chile Perg Colombia

1. N° proyectos 78 14 21

2. Inver. licitada 8,5

3. Monto Ren. 35% 168%
4. Comin acuerdo 83% 100% Q6%
5. Obros adicionales 70% 18% 1%
6. Ren fase Cons. 64% 70% 28%
7. #Ren/afoconces. 0,4 0,67 1,22

Fuente: Proyecio Investigocion Deparlamenio de Desarrollo OCDE

Intento de reforma: 2006-2007

En el afio 2006, el MOP enfrentaba una compleja
situacion, por una parle litigios con todos los conce-
sionarios de carceles, incluso con dos carceles
paralizadas en las civdades de Antofagasta y Con-
cepcién. Esto en medio de una crisis por sobre
poblacién penal. Una controversial decisiéon de no
adjudicar una concesion de un puente colgante
sobre el canal de Chacao de casi 3 kilometros de
largo y casi mil millones de délares de inversion, 1!
y moltiples conlflictos ambientales y sociales con
autopistas en la zona metropolilana de Santiago!?

11. El Ministerio del MOP declard desierto en Agosio del
2006 la licitacion del Puente sobre el canal de Chacoo,
proyecio emblematico de la adminisiracion anterior dando
como argumento que lo unica oferta por US$ 920 millones
para una rulo con 1600 TMDA, excedia en casi US$ 300
millones el manto limile eslablecido en las bases de licito-
cién v que la rentabilidad social del proyecto seria mas de
US$ 400 millones negativa, esta decision tuvo un elevado
costo politico que afectd la capacidad de avanzar en lo
reforma del MOP.

12. El principal conflicto urbano se genera por un ténel
bajo el cero San Cristobal que se licitéd sin tener disenado
los accesos lo cual generd miltiples conflicios con los veci-
nos de las zonas afeclodas y con un mega proyecto inmo-
biliario o lo salida del tinel. Oiro complejo conflicio fue el
acceso Sur a Santiago debido a las tomas de los vecinos,
que vieron afectada significativamente su calidad de vida
durante la construccién. Finalmente, el principal proyecto,
la autopista utbana de cierre de la circunvalacion Américo



y tombién en carreteras interurbanas en la zona
central13.

Por ofra parte, dos proyectos que debian ser licita-
dos en el afo enfrentaban serias objeciones, se
frata de la ruta de Arauco, una zona forestal en
que se disefid una autopista y en que las comuni-
dades se oponian al establecimiento de peajes y
una autopista entre la ciudad de la Serena y Cal-
dera en el norte en que se combinaban la incorpo-
racion de ferceras pistas con dobles calzadas. En
este Gltimo caso, los aclores politicos regionales
objetaban que el proyecto no fuera una autopista
de cualro carriles de acceso controlado en forma
integral!4. la declinacion de la inversién en con-
cesiones derivada del escaso esfuerzo de pre
inversion en los afos anteriores, los conflictos con
diversos proyectos y la cancelacion del mega pro-
yecto del puente sobre el canal de Chacoo es
compensado por un acelerado crecimiento de la
inversién publica del MOP, sobre 18% ol afio entre
el 2005 y el 2008, luego de varios afos en que
la inversién publica estuvo estancada [el 2005 la
inversion publica del MOP era un 15% mas baja
que el méximo alcanzado en lo década anterior
{ver figura 1).

El afic 2007 en un contexlo de acusaciones de
seclores empresariales y politicos de que el Ministro
habria paralizado las concesiones, se envian las
dos primeras reformas del MOP. Una modificacién
sustancial de lo regulacion del sistema de concesio-

nes y el establecimiento de una superintendencia de
Obras Publicas.

Vespucio, cuyo costo oscilaba entre US$ 1000 v US$
1600 millones, enfrenta al Ministro de Obras con los alcal
des de los comunas de mayor ingreso del pals que exigian
el mas allo diseio de la autopisia, para o cual el Ministro
exigia una aporte de las municipalidades para reducir el
subsidio del gobierno central, a lo cuol se negabon los
alcaldes.

13. la wia 60 CH, en lo region de Valparaiso quedo
paralizado en lo zona de Panguehue, por un conflicio entre
vecinos por su frazado, lo cual se vio agravado por que el
proyecio no contemplaba un estudio de impacto ambiental
integral. Esa seccion de la carretera hoy sigue sin concluir
se, reduciendo la renlobilidad social del proyecto global.
14. Finalmente, el proyecto se estruciurd como una autopis-
fa, con baja rentabilidad sacial. No obstante que el eslado
licito en base al subsidio requerido, la empresa que se
adjudico el contrato no solicitd subsidio y hoy luego de
cualro aios el proyecto estd paralizado.

Anexos

La propuesta de modificacion de la ley de concesiones
del @6 esfablece los siguientes cambios a la ley vigente:

i) Limites o lo renegociacion de Concesiones, con
la opcion de recompra y re licitacion en caso de
ser necesario realizar modificaciones sustancia-
les a los proyectos una vez adjudicados. Ade-
mas de exigencia de licitacion abierta y compe-
titva de los obros de constuccion para las
modificaciones dentro de los limites permitidos.

i) Modificacion sustancial del mecanismo de solu-
cion de confroversias, obligando a que los
fallos sean en derecho y no en equidad como
era ley vigente. Ademds se establece un panel
de experlos permanente que actia como instan-
cia de arbitral técnica de caracter pre judicial.

i) Se elimina la posibilidod de compensacion por
causas sobrevinientes que alteren el equilibrio
econdmico, salvo que lo establezca explicita-
mente las bases de licitacion.

iv] Se forlalece el mecanismo de adjudicacion
mediante Valor Presente de los Ingresos, que en
la ley vigente solo se podia usar excepcional-
mente. Al licitar por este criterio se reduce el
riesgo de demanda, al extenderse automdtico-
mente el plazo de la concesién cuando caen los
ingresos. También facilita estimor el valor de
compensacion en caso de término de la conce-
sion u ofros cambios que afecten los ingresos.

v] Se enfaliza lo contratacion por estandar de servi-
cio y no por insumos. Esto aumenta el espacio
para lo innovacién y facilito el monitoreo de
cumplimiento del concesionario.

vi) Se establece un mecanismo de precalificacion
permitiendo un proceso de armonizacion de
propuestas técnicas para proyectos de alia com-
plejidad como Hospitales.

vii) Se perfecciona la iniciativa privada de conce-
sion, posibilitando que los esludios sean co
financiados entre todas las empresas precalifica-
das, reduciendo el problema de la maldicion
del ganador, cuando los estudios son realizados
por la empresa promotora.

vii] Se crea por ley un Consejo de Concesiones
con miembros independientes para aumentar la
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fransparencia de las decisiones en materias
como renegociacion de contratos.

Mediante una ley paralelo se propone la creacién
de una Superintendencia de Obras Publicas que
fiscalizaria el nivel de servicio comprometido tanto
por los proyectos concesionados como por las
obras publicas. De esla manera se cortaria de raiz
el incentivo a sub invertir en conservaciéon y monito-
reo del cumplimiento del nivel de servicio de las
concesiones.

Esta Ultima propuesta, reducia una de las principo-
les fallos del Estado en infraestructura, derivada de
los problemas de inconsistencia dindmico.

Simullaneamente se exigio en una ley de disciplina
fiscal la incorporacion de los proyecios de conce-
sion al Sistema Nacional de Inversiones Publica
[SNIP), requisito obligatorio para la inversion publi-
ca del cual se encontraban inexplicablemente
excluidos los proyectos en concesion. Es por ello
que tampoco se realizaba andlisis de “Valor por
Dinero”.

En pardlelo se inicia la negociacion con el Minis-
terio de Hacienda de una reforma institucional
profunda al Ministerio de Obras Publicas. En sus
aspectos medulores la reforma planteaba estruciu-
rar servicios descentralizados para la ejecucion de
obras pulblicas, con la opcion de realizarlas
mediante diferentes modalidades contractuales,
incluyendo la concesion. Lo Unidad de Concesio-
nes adquiriria un rol de asesor en los aspectos
financiero contractual y cada servicio deberia ser
responsable de la planificacién y evaluacion de la
infraestructura necesaria para dar el servicio, inclu-
yendo el andlisis de "Valor por Dinero”. El Ministe-
rio mantendria funciones de Politica, Planificacién
Integral de Infraestructura de Transportes y de recur-
sos hidricos. Finalmente, el plan del Ministro era
terminar con el concepto de un ministerio construc-
tor, para ello existirion los servicios descentraliza-
dos que pueden conlratar mediante diferentes
modalidades la provisién de servicios, y fusionarse
con la Subsecretaria de Transportes y de Plonifico-
cién Urbano y Territorial, dispersa en fres Ministe-
rios. Se tralaba de avanzar al modelo Francés de
crear un Ministerio de Transporte y Desarrollo Terri-
torial v Recursos hidricos. Esta Ultima propuesia,
prefendia resolver los graves problemas de coordi-
nacién en la planificacién de inversiones en infra-
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estructura entre modos de transporte y la incorpo-
raciéon de los aspectos de desarrollo territorial y
urbano y de manejo de cuencas en el desarrollo
de infraestructura 2.

En Enero del 2008 se cambia al ministro de obras
publicas. No obstante, el proyecio de ley de modi-
ficacion de la ley de concesiones es tramitoda y
sale aprobada por el Congreso Nacional en Marzo
del 2010 manteniendo las ideas matrices de la
propuesta original; la creacion de la superintenden-
cia de obras plblicas permanece en el Congreso
sin framitacién, se eliminé lo unidad de Fiscaliza-
cion de Concesiones, unidad establecida en el
MOP el afio 2007, que estaba incubando la futura
Superintendencia de fiscalizacion. En el afio 2010
el nuevo Gobiermno volvié a excluir a los concesior
nes del sisiema nacional de inversiones. Por tanto la
obligacién de hacer evaluacién social y de “ Valor
por Dinero” en las fases de pre factibilidad quedo
eliminada.

Cabe preguntarse si ero factible emprender refor-
mas de la magnitud seficlada y al mismo tiempo
confrontar en miliiples decisiones de proyectos
especifico conflictos con empresarios, alcaldes,
lideres politicos, entre ofros. Una visiébn més prag:
matica podria haber relajodo la busqueda de efi-
ciencia en decisiones especificas, como la del
Puente sobre el canal de Chacao, que lo confrontéd
casi con lodos los sectores y haber privilegiodo la
reforma con las significativas gonancias de largo
plazo.

Foco en recuperar la inversion:
2008-2011

Los tres Ministros de Obras Publicas entre el 2008
y 2011 ponen el énfasis en recuperar la inversidn
en concesiones como un objetivo fundamental de la
cartera. En consecuencia los afanes de reforma
quedan postergados. No obsiante, la inversion total
habia venido creciendo en forma  significativa
mediante el esquema tradicional de obra publica.
El Ministro de Obras Piblicas el 2010 anuncio un
programa de inversion de US$ 8000 millones en el
periodo, lo que equivalic a mas que duplicar la
inversion que realiza el ministerio como inversiéon
publica. Tanto la Cémara de la Construccién y

15. Ver Informe OCDE para América {atinal201 1)



Copsa (asociacion de concesionarias) habian recla-
mado piblicamente por el escaso avance del progra-
ma de concesiones. En este sentido la industria habia
sido exitosa en transformar la inversién en la modali-
dad de concesiones en un objetivo de politica publi-
ca en si mismo. Eslo independiente del comporta-
miento de la inversion publica y de la rentabilidad
social y valor por dinero de las inversiones en conce-
siones. El gréfico 4 presentado el 2010 por un per
sonero de Gobierno muestra con las flechas, que en
su juicio, el principal problema de las concesiones de
obras publicas en Chile es su dréstica caida.

Nadie se cuestiona si la significativa inversion de
los quince anos anteriores redujo el polencial de
proyeclos que generan “Valor por Dinero” en la
modalidad de Concesion. De hecho la rentabilidad
social de los proyeclos de carretera, sin considerar
el mayor coslo de financiamiento privado fue infe-
rior al 7% en practicamente todos los Ultimos proyec-
los, e incluso varios de ellos bojo la tasa de corte
de MIDEPLAN. Una excepcion a la falta de consi-
deracion de criterios de eficiencia lo conslituye lo
reevaluacién del programa de carceles concesiono-
das que redliza el 2010 el Minislerio de Juslicia.

Lluego de una evaluacion de Valor por Dinero!6, se
decidié modificar el sistema de concesiones de
carceles. Se hard la inversion como obra publica y

16. la ley de presupuesio del 2011 moniuva la exigencia
de incarporar las carceles al sislema integrada de evalua-
cion de prayectos publicos, siendo esle el Unico progroma
de concesiones con esle requisito.

Anexos

FIGURA 6. Composicién de la inversiéon
en 61 proyectos

Corredores de transporte 3%

Ruta 5 16% Edificacion publica 8%

Obras de riesgo 2%

Inf vial urbana 10% [

Inf. Hospitalaria 2%

Inf, vial interurbana 28% Inf. Penitenciaria 5%

se concesionara solo la operacion. Esta desagrego-
cion de la concesion es el tipo de soluciones que
surgen para aumentar la eficiencia cuando se hace
evaluacién de Valor por Dinero. La industria reclamé
acidamente la decision del Ministro de Justicia. la
inversion en el ambito de penitenciaria y edificios
publicos en Justicia habia alcanzado casi el 10%
del total en el periodo 19922010, pero al menos
un 35% de esa inversion se habia pagado como
resullado de demandas contra el MOP de las con-
cesionarias [ver figura 6]. Sin emborgo, el reciente
nombramiento de un potencial candidato presiden-
cial como ministro de obras piblicas, hace evidente
que las obras publicas siguen estando en el merca-
do politico y que las fallos de inconsistencia dindmi-
ca seran un problema fundamental que condiciona-
r4 las decisiones futuras.
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Del andlisis realizado de la experiencia chilena
podemos concluir que siguen existiendo problemas
que afectan la eficiencia del sistema de concesio-
nes en Chile. En los que sigue sistemalizamos las
principales fallas del Estado que afectan la eficien-
cia y planteamos las reformas regulatorias e institu-
cionales que aun siguen pendientes de abordar.

Inconsistencia temporal

la practica en Chile de realizar un tratamiento fiscal
en que no se considera el gaslo publico de las inver-
siones financiadas con pagos diferidos del Estado,
induce a utilizar el marco de concesiones mas como
una forma de aumentar el gasto sin reflejarlo en el
presupuesto, que en un esquema para promover la
eficiencia en la provisién de infraestructura.

En el caso de Chile, se realizé entre el afio 1998 v
2005 inversiones con pagos diferidos por més de
US$ 1500 millones, de los cuales el 70% del egre-
5o se generoba en los gobiemnos siguientes, sin
tener que recurrir a ninguna aprobacién presupues:
faria por parte del Congreso. El esquema cumplia
un rol politico de facilitar el aumento de las inversio-
nes en proyectos emblemdticos negociando incluso
obras adicionales de proyectos en marcha, sin tener
que restringirse a un presupuesto de gostos.

En América latina en general no se realiza un pro-
ceso sistematico de seleccion de concesiones en
que se ponderen adecuadamente los beneficios y
costos de la modalidad de financiamiento. En la
mayoria de los paises la seleccion y estructuracion
de concesiones se ve influida por factores politicos
derivados del interés de aprovechar la concesion
para hacer obras con el fin de oblener beneficios
electorales, sin reflejarlas como gasto excluyendo la
inversion del balance fiscal. Una primera reforma
fundamental que se debe introducir en los paises de
la region es modificar la contabilidad fiscal de las
concesiones.

la Union Europea permite excluir del balance fiscal
aquellos proyectos en que el privado incurre riesgo
de demanda o de disponibilidad, Este criterio ha
sido cuestionado por organismos multilaterales, ya
que se ha prestado para que los estados contraigan

tasso

== C~

Q)
OCDE

i PROBLEMAS DE LAS CONCESIONES EN CHILE Y PROPUESTAS

deudas significativas fuera del balance del sector
publico, deferiorando la disciplina fiscal en el largo
plazo, sin que los costos sean incurrido por el
gobiero que genero los déficits.

El Tesoro del Reino Unido en abril del 2009 modifi-
cé la regla fiscal adoptando la norma IFRS 12,
expresando que el objelivo es evilar la generacién
de sesgos en las decisiones de modalidad de inver-
sion, acotar los pasivos fiscales y no distraer al
estado del andlisis de “Valor por Dinero”. El Tesoro
de Reino Unido ha avanzado en la consideracion
del conceplo de “confrol” ademds del de “transle-
rencia de riesgos al sector privado” para definir si
los proyectos deben ser considerados en el balance
poblico. Si el Estado controla el resultado econémi-
co a fravés de sus regulaciones y ademds es el
receptor de la obra al final de la concesién se debe
contabilizar como proyecto piblico.

Por su parte, el Fondo Monetario ha propuesto, aun-
que no ha aprobado formalmente ain, tratar las
concesiones de manera similar a la inversion publica.
En particular concluye: “el efeclo economico de este
régimen de Concesion es muy poco diferente de la
situacion en que el sector publico adquiere directo-
mente una obra que ejecuta una empresa constructo-
ra privada que recibe financiamiento de proveedo
res” (FMIWP/02/167). Desde el punto de vista de
la contabilidad fiscal el FMI propone que:

i. El proyecto se muestre como la inversion del
gobierno en el afio [s] que se construye.

i. El Gobiemno se financia con un préstamo de la
empresa privada.

iii. El Servicio de la deuda del gobierno para
pagar el préstamo es: el flujo de los ingresos
obtenidos por la empresa privada que opere la
concesion (neto de sus costes). El punto aqui es
que el gobierno pudo haber ganado el mismo
flujo de ingresos, por lo que en esencia no es
mas que permitir que el sector privado actie
como su agente

América latina debe adoptar el criterio estableci-
do por el Reino Unido el 2009, con las reglas de



contabilizacion senaladas en la propuesta del FMI.
Las distorsiones del ciclo politico, debido a la debi-
lidad de las instituciones, son mas importantes en la
region que en los paises OCDE. En este esquema,
el Ministerio sectorial dispondria de un marco de
inversion definido, debiendo optar por la concesién
cuando un andlisis econdmico de “Valor por Dinero”
asi los justifique y no para generar holguras fiscales
que son solo ilusorias. Adicionalmente, proponemos
que el oforgamienio de los subsidios a la inversién
en los casos en que se requiera, se realicen como
plazo maximo al momento de enfrada en operacion
de la concesion y que se adopte el criterio de con-
siderar como proyecto publico, cualquier proyecto
en que el estado tenga control regulatorio y sea el
reclamante residual de este.  Esle esquema tiene la
virtud ademas que si lo tasa de descuento privada
es mayor que el costo de la deuda piblica, se
maximiza el impacto positivo en la rentabilidad pri-
vada del subsidio al pagarlo durante la fase de
inversion. Por olra parte debe haber una contabili-
dad especial de pasivos contingentes, en que se
informe en la ley de presupuesto su monto v se esta-
blezcan limites maximos, cuyo cumplimento se debe
informar al Congreso. Todo ello mediante una evar
luacion independiente de estas contingencias.

Excesiva renegociacion de contratos

los contralos de concesion por ser a plazos largos
son siempre incompletos y por tanto, deben permifir
su modificacién cuando factores de interés publico
asi lo requieran. Sin embargo, la renegociacion de
concesiones es un mecanismo que se ha abusado y
ha permitido comprometer significativos recursos a
futuro, evitondo los restricciones  presupuesiarias.
No obstante, el principal problema es que al estar
el estado enfreniado @ un monopoalio, exisie el ries-
go de sobre precios y de folta de fransparencia,
afectando lo eficiencia y legitimidad del sistema. En
el caso chileno todos los contratos fueron renegocia-
dos en promedio tres veces. Indicador que se aleja
de los benchmarking internacionales que sitia este
indicador en 1,4 veces {Guash, 2004). Adicional
mente, solo a partir del 2006 los convenios comple-
mentarios fueran publicados para mejorar la frans-
parencia del sislema.

El viejo dilema de reglas versus discrecian estd pre-
sente cuando enfrentamos problemas de paliticas
publicas en un conlexto dinamico y con gran influen-
cio de factores politicos.  Cualquier contrato a 30

Anexos

afios plazo en el dmbito de Iransporle serd incomple-
lo y por lo tanto surgirdn necesidades de adaptar
obras o tecnologias. Como conciliamos la necesidad
de flexibilidad para realizar estos proyectos adicio-
nales de interés piblico, pero evitamos que se use el
sislema para realizar nuevos proyectos sin licitacion
que en realidad no son parte de intrinseca del pro-
yecto original y quedar expuestos a negociaciones
con un monopolio, que genera serias aprehensiones
de transparencia y transferencia de rentas. Para abor-
dar este desafio los cambios aprobados el 2010 a
la ley de Concesiones avanzan en lo direccion
correcta. Se reduce por ley la discrecion del Estado
y se inroducen requerimientos de mayor competen
cia. Por ejemplo se exige que en las obras adiciona-
les su construccion sea licitada a empresas construc-
toras con supervision del Estado. Este mecanismo se
ha establecido en la regulacién sanitaria para evitar
transferencia de rentas o empresas relacionadas.
Adicionalmente se establece en la ley limites al monto
maximo que se puede incorporar obras adicionales,
entre 20% vy 30% dependiendo de o fase del proyec:
to. Si por algin combio en los condiciones de
entorno es necesario hacer modificaciones mayores
al proyecio, el Estado deberia tener por ley una
opcién call de la concesion, con criterios de indem-
nizacion establecidas en la ley v sujeta a arbitraje si
hay discrepancias en la implementacian especifica.
No obstante esla opcion fue eliminada del proyecio
en la discusién en el Congreso, generando una clau-
sula excepcional para exceder el monio limite de las
renegociaciones. El problema es que lo excepcional,
si esta facullado por ley, se puede transformar en
rutina. Por dllimo, en la medida que las aulopistas y
Aeropuertos, se adjudican por valor presente del
ingresa la determinacion del monto de indemniza-
cion es muy simple. Es el remanente de Valor presen-
le no recuperado descontado del ahorro de costo de
operacién y conservacion fuluro. Este es un cambio
que quedd incorporado en la nueva ley.

En términos institucionales, la estructuracién del Con-
sejo de Concesiones con miembros de presfigio e
independientes ayuda a mejorar la fransparencia
de las renegociaciones. No obstante, la medida
mas adecuada para avanzar a generar mejores
incentivos es la creacion de una Superintendencia
de Obras Publicas. Permite reducir los riesgos de
captura del eslado, ya que en forma externa al
concedente, el cual administra el contrato, se super-
visaria el cumplimiento de los estandares de servicio
comprometidos v adicionalmente evaluaria que
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cualquier modificaciéon de contrato cumpla con el
requisito de que el valor presente del proyecto mor-
ginal sea igual a cero, considerando la tasa de
descuento relevante. Incluso aunque el pronuncia-
miento de la superintendencia sobre el proyeclo
complementario no sea vinculante, pero sea plbli-
co, cumpliria un rol de disciplina importante. Una
superintendencia también podria cumplir un rol fun-
damental en aumentar la eficiencia de las obras
publicas fradicionales. En ese ambilo el sesgo tradi-
cional es gastar el presupuesto en hacer nuevas
obras, y subrinvertis en conservacion y mantenimien-
to de la infraestructura. En la medida que las entida-
des ejecutoras de obras piblicas se vean obligadas
a establecer compromisos de servicios que sean
evaluados por la superintendencia, se reduciria
significativamente el sesgo mencionado!”.

Resolucion de controversias

El sistema de arbitraje amigable componedor, como
es el caso de Chile, no es el més adecuado cuando
esta involucrado el sector piblico. Existe evidencia
de litigacion excesiva y altos costos fiscales, ade-
mas de los riesgos de colusion entre el concedente
y el concesionario. Una alia proporcién de las con-
troversias se resolvieron en la fase de conciliacion,
de comin acuerdo entre los partes. Todo esto ha
implicado falta de transparencia e incentivos perver-
sos, ya que se ha generado un sistema en que los
proponentes tienen incenlivos a ganar proyectos por
debajo del costo y luego renegocian su ajuste o
fuerzan un litigio en que la transaccion o fallo siem-
pre permite mejorar la situacidon sin liligio. Esto
genera el riesgo de seleccion adversa, y de dejar
en el mercado a los que poseen una mayor capaci-
dad de lifigar, influenciar y realizar lobby, y no los
mas eficientes. De esta forma, el mecanismo de
mercado pierde su principal atributo que es inducir
eficiencia a través de una competencia en un
campo nivelado.

Las clausulas legales que establecen la obligacién de
restablecer el equilibrio econdmico de la concesion,
o la compensacién frente a factores adversos sobre-
vivientes de cardcler inespecifico, han generado

17 los costos de eficiencia en este dmbito se han estimado
usondo modelos de HTM 4, ¢l diferencial de costos tolales
de transporle e inversién puede llegor o ser 3 veces mayo-
res paro carreleros con mantencion dplimo versus sin mon-
tencion.
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incentivos para que cualquier cambio de condiciones
externas adverso, sea cargado como gasto de res-
ponsabilidad del Estado, generando el riesgo de que
las concesiones se transformen en un negocio en que
las rentas son privadas v las pérdidas son publicas.

Solo las pérdidas generadas por actos de autoridad
de caracter especifico y dificil de prever al momento
de la adjudicacion, deben ser compensadas por el
solo ministerio de la ley. El sislema de arbiraje ami-
gable componedor incentiva al privado a litigar, ya
que exisle una cultura saloménica en este tipo de
arbitrajes. En general, por el solo hecho de reclamar
el concesionario obtendrd alguna compensacion por
parte de los arbitros. Casi independientemente de las
razones de fondo. Esto dice relacion con la tenden-
cia a proponer conciliaciéon amigable anles que un
juicio incierto de parte de los arbitros.

En este contexto, siempre es rentable litigar. Adicio-
nalmente, este mecanismo genera el riesgo de que
a ravés de la conciliaciéon se altere las condiciones
de la licitacién original. Generando de esta forma
un serio problema de falia de igualdad de los pro-
ponente frente a la licitacion.

la modificacién del mecanismo arbitral establecido
en la nueva regulacion del 2010, tendrd un impor-
tante impacto en reducir los litigios del sistema. Se
opta por un sistema de fallos conforme a derecho,
lo cual inhibe el esquema ftradicional de buscor
soluciones saloménicas. El establecimienio de un
panel de expertos que adquiere reputacién de inde-
pendencia y elevado cardcter técnico, también
reducird el incentivo a litigar.

El Estado como rehén (‘hold up risk’)
vs riesgos de expropiacion

El andlisis mas tradicional de regulacién econémica
pone énfasis en ¢l riesgo regulatorio que enfrenta el
empresario, derivado del caracter de "hundida” de
la inversion que debe realizarse al principio del
periodo de la concesion. Un principal que desea
generar beneficios a los electores, estard tentado de
incumplir el contrato cambiando las condiciones a
favor de los usuarios una vez realizadas las inversio-
nes hundidas. la forma de de proteger al inversio-
nista frenfe a este riesgo es establecer contratos en
que se fijen las reglas del negocio que puedan ser
monitoreadas y sometidas a arbitraje independien-
te. En ofras palabras, la forma de reducir el riesgo



de expropiacion es limitar los grados de libertad de
las decisiones publicas en el ambito del proyeclo.

Pueden haber razones de interés piblico que justifi
quen la medificacion del proyecto y o sus condicio-
nes econémicas, sin embargo se establece que solo
las modificaciones de comin acuerdo son de facil
obtencién. De particular importancia para evitar el
riesgo de expropiacion ex post, el establecimiento
de trabas para la terminaciéon anticipada de la
concesion. Sin embargo, estas rigideces generan
olros riesgos, sin duda el hecho de que la modifica-
cion de proyecios por cambios objetivos en las
condiciones del entarno, se hace a costa de trans-
ferir renlas econdmicas al concesionario, el que ex
post esld en una posicion de monopolio respecto al
servicio. Es mas en la eventualidad de un concesio-
nario ineficiente y/o oportunista la falla de alterna-
tivas de salida para el Estado genera un riesgo de
dejar al Estado de rehén de un mal concesionario.
En el caso de Chile este problema estd exacerbado
por clausulas de proteccion de los acreedores, en
que en el caso de una concesién fallida por falta
grave, el estado estaria obligado a e licitar hasta
tres veces la concesidn si es que no se obtiene un
valor minimo para los acreedores. Ello implica pos-
lergar mas de un ano el reemplazo de un cancesio-
norio que ha dejado paralizado una obra. los
mecanismos uridicos de recursos de no innovar
frente a sanciones del regulador pueden hacer estos
procesos aun mas exiensos.

Cuando con el fin de minimizar el riesgo de expro-
piacion se impide al Estado el poder sacar o un
concesionario, incluso con el pago de indemnizor
ciones preestablecidas, se genera un enorme poder
al concesionario que adquiere una concesion de
alto interés poblico y visibilidad politica. Asi, un
concesionario oporlunisia sabe que una vez obteni-
da la concesién puede obtener un cambio favora-
ble del contrato de mutuo acuerdo.

la estructuracion de una ley de concesiones donde
la posibilidad del Estoda de terminar el contrato y
resolver expeditamente la provision del bien publico
es remota, genera un enorme poder al que adquier
re una concesion de un servicio poblico importante.
Existe evidencia de que ese poder ha sido utilizado
en varias ocasiones forzando renegociaciones ven-
tajosas. Esta asimetria se introdujo en el marco juri-
dico al tratar de generar prolecciones para los
inversionistas v financistas de riesgos de expropicr

Anexos

cién por el Estado. En este sentido es evidente que
es fundamental encontrar un equilibrio que acote
ambos riesgos. Condiciones minimas que deben
considerarse en los marcos de concesiones son la
posibilidad de poner término anticipado a una con-
cesion por razones de interés publico con las com-
pensaciones corespondientes para limitar el riesgo
de expropiacion. Adicionalmente, el supuesio res-
guardo del interés de los acreedores no puede
implicar que la reanudacién de obras paralizadas
se prolongue excesivamente.

El avance en esta materia fue parcial por una parte
no se establecid por ley la obligacién de establecer
clousulas de 1érmino anticipado con criterios de
compensacion regulados en la ley. No obstante se
mejord sustancialmente la expedicion para reemplo-
zar un concesionario en caso de falla grave.,

Problemas en la Implementacion
de Concesiones

Muchos de los problemas de la concesiones se
pueden afribuir a inadecvada implementacion.
Entre eslos problemas se puede mencionar una
inconvenienle distribucién de riesgos e insuficiente
preparacién de proyectos lo que implica conflictos,
refrasos y alto costo de financiamiento privado.
Detrds de eslas dificultades esta la presion politica
para acelerar la inversion, lo que implica, que pro-
yectos pobremenle preparados, que potencialmente
pueden generar confliclos ambientales y sociales
son impulsados. Esto légicamente acarrea aumentos
de costos v plazos de ejecucion, aumentando las
posibilidades de oportunismo ex post, con alios
costos de transaccion y contingencias fiscales por
demandas litigiosas excesivas.

Otro problema de implementacion es la inexistencia
de monitoreo de niveles de servicios comprometidos
en los confratos. la autoridad concedente no tiene
incentivos a invertir en fiscalizacién, estando con-
cenirada en el desarrollo de nuevas inversiones, por
los mismas razones que privilegia, en obras puibli-
cas los nuevos proyectos frente a la conservacion.
Adicionalmente, existen conlflicios de inlerés que
inhiben el ejercicio de una funcion fiscalizadora
respecto a la empresa concesionaria. Este conflicto
de interés deriva de la ambigiedad respecto a
quién es responsable del déficit en el nivel de servi-
cio, el que planifica, el que disefia o el que consiru-
ye y opera. En general el MOP muestra muy pocos
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casos de sanciones a concesiones en operacion por
incumplimiento de los niveles de servicio y la copa-
cidad de fiscalizar el cumplimiento del contrato era
muy insuficiente. La estructuracion de una unidad de
fiscalizacién de concesiones especializada fue dis-
confinuada al cabo de dos afios.

Finalmente los mecanismos para definir lo adjudica-
cién de contratos hasta el afio 2006 no fueron los mas
adecuados. Aun cuando era sabido que el mecanis-
mo de Valor Presente del Ingreso era el mecanismo
maés eficiente, se evitd usaro en las concesiones de
autopistas e incluso se estructurd como un esquema
excepcional en la ley. Recientes transacciones de auto-
pistas en Chile entregan sefales de rentabilidades
extraordinarias de los que invirieron en estos proyec:
los'8. Las estimaciones de demanda fueron excedidas
con creces. Este mecanismo, por uno parle reduce el
riesgo de demanda, haciendo endégeno el plazo de
la concesién, acotando las perdidas, pero también
limita las rentas de un servicio que en muchos casos
no liene alternativas. los aclores privados preferian un
esquema en que se pudieran gozar de renfas en caso
de que la demanda sea mayor a la esperada vy se
pueda renegociar en caso de que sea menor a esfa.
De hecho, muchas concesiones lograron cambiar su
confrato ex post a uno de Valor Presente del Ingreso
luego que los tréficos cayeran como consecuencia de
lo crisis econdmica del periodo 98-2000. Sin embar-
go, las nuevas licitaciones después de la crisis volvie-
ron a un esquema de plozo fijo. Un argumento dado
por los concesionarios es que no habria interesados si
los proyeclos se licitaban por valor presente del ingre-
s0 v se reducian las garantias de ingreso minimo. No
obstante, entre los afos 2006 y 2008 todos las licito-
ciones se realizaron por valor presente del ingreso con
una elevada participacién de empresas y significativa
competencia.

Por tltimo, la premura por el desarrollo de proyectos
lleva muchas veces a no redlizor los estudios de
impacto ambiental o o ahorrar recursos v tiempo sin
considerar adecuadamente los impacios sociales v

18. Un caso es la venta del 50% de Autopista Central por
Skanska. la inversién latal con deudo vy capitol fue de
alrededor de US$ 500 millanes y esta campafia vendia al
cabo de 6 afios el 50% de su participacién en el capital
en US$ 730 millanes. Una rentabilidad entre 5y 7 veces
del capital invertida en & afas. El Presidente de lo compa-
iia Kalstroem sefialo que habia sida el proyecio mas ren-
table de la historia de la compadia sueca.
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ambientales de los proyectos. Esta situacién ha sido
especialmente coslosa en los proyectos de autopisias
urbanas en Sontiago. El acceso Sur a Santiago, se
inicio en 1997 v hoy el afio 2009 todavia no se
concluye debido a los miliiples conflicios sociales y
ambientales. El proyecto de Autopista Vespucio Sur
no realizé los estudios de impacto ambiental, bajo el
resquicio que se fralaba de aulovias. El proyecto el
Salto Kennedy se concesiono sin siquiera tener defini-
das las salidas a una zona altamente congestionada,
como es la zona de la Costanera Andrés Bellos v
Pedro de Valdivia Norte. En el caso de Vespucio Sur
se tuvo que redlizar el estudio de impacio ambiental
una vez que la autopista estaba terminada, estando
ohora obligado el MOP a redlizar modificaciones de
obras con el proyecio concluido, lo cual es mucho
mas caro, econdmica y poliicamente.

Nuevamente los problemas de implementacion en
parte se resuelven con el fortalecimiento de la Insti-
fucionalidad vy fortaleciendo los procesos de planifi-
cacién y pre inversion.

la seleccion de proyectos en concesion debe estar
inserta en el proceso general de planificacion de
infraestructura de transporte desde una perspectiva
multimodal. la eventual existencia de rentabilidod
privada en una concesion no es garantia de que el
proyecto aporte al crecimiento de la economia.
Existen varias razones para esta discrepancio entre
rentabilidad social y privada. En el caso de redes
de transporte la rentabilidad de un trazo no asegu-
ra, que desde la perspectiva del conjunto, exista
rentabilidad sistémica, ello debido a las desecono-
mios de congeslion que existen en el transporte. Por
ofra parte en el sector de infraestructura de transpor-
fe existen elevados costos hundidos y condiciones
de monopolio natural, lo cual también puede justifi-
car proyectos socialmente no renlables, que se
benefician del ejercicio de poder de mercado. Por
Ultimo los mecanismos de subsidio diferidos y garan-
fias implicitas y explicitas también erosionan cual-
quier disciplina de mercado que pueda existir. Es
por ello, que los proyectos en concesion deben ser
parte del proceso de planificacion de infraestruciura
y requieren evalvacién social de proyecto, tfanto
como los proyectos de inversién piblica.

El proceso de planificaciéon de infraestructura de
transporte permite identificar a nivel de perfil la
conveniencia desde la perspectiva del sistema de
fransposte de la realizacién de un proyecto. la
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seleccion de una concesién es un proceso iterativo
en que se va avanzando y profundizando la evalue-
cién del proyecto, desde la perspectiva de la socie-
dad y del concesionario potencial. En una segunda
etapa, una vez determinado los soportes publicos
necesarios para hacer viable el proyecto en conce-
sion, se debe realizar la evaluacién social del pro-
yecto en concesién y comparar con la opcion de
inversion publica.  La evaluacién social de un pro-
yecto publico no es igual a lo de un proyecto en
concesion, la reasignacion de riesgos genera bene-
ficios y coslos que son necesarios considerar y que
también influyen en la tasa de descuento relevante.

Un esquema inslitucional adecuado debe distinguir
los roles de Planificacion, evaluaciéon priorizacién de
inversiones v definiciones de politicas, que correspon-
den al nivel Minislerial sectorial, del proceso de
implementacién v ejecucion de proyectos y adminis:
tracion de contratos con el de fiscalizocién indepen-
diente del cumplimiento de dichos contratos. En el
caso de una carretera es el ministerio de transportes
el responsable de Planificar, identificar, evaluar y defi-
nir los proyectos a ser concesionados, en inferaccion
con las autoridades de Hacienda y de Planificacion
que deben tener capacidad de evaluar los riesgos v
coslos fiscales de los diferentes mecanismos propues-
los. La preparocion de los proyecios vy su proceso de
licitacion control de ejecucion y administracion de los
contraios le corresponde al servicio de vialidad. No
obslante, es importante establecer una Unidad de
Concesiones de caracter central que lengo conoci-
miento experto en los andlisis financiaros, de distribu-
cion de riesgos, de Project Financing y los aspecios
contractuales que le son propios. No tiene justifica-
cion crear eslos capacidades en cada Servicio. Se
requieren recursos muy especializados que son muy
escasos. Esta Unidad de concesiones puede cumplir
un rol clave de asesoria en todo el proceso de prepo-
racién, desarrollo del proyecto, disefio del modelo
financiero y de compartir riesgos. la administracion
del contrato queda en manos del servicio respectivo.
No obstante, es fundamental generar un confrapeso
del servicio. Para eslos efectos se avanzaria con el
establecimiento de una Superintendencia que fiscalice
el cumplimiento del confrato. Esta fiscalizacion, no
debe sustituir el rol del servicio como administrador
del contrato. Pora estos efectos, puede ser estructura-
da como una contraloria tcnica, que actia sobre la
entidad publica que administra el contrato, pudiendo
sancionarla y obligarla a establecer multas y otras
sanciones sobre el concesionario. El modelo peruano,
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en que la Superintendencia de Transporte sustituye al
Servicio en la adminisiracién del confralo durante la
etapa de operacion, se considera inadecuado. Se
genera un serio problema de Agencia. No es claro
quién es responsable por las insuficiencias, el que
diseiit el proyecto, el que fiscalizéd su construccion o
el que fiscaliza su operacion. Debe haber una enli-
dad seclorial responsable de llevor el proyecto, desde
la fose de contratacion de la ingenieria hasta el termi-
no de su operacion. Esto sin perjuicio, de establecer
una Superintendencia independiente que genere los
conlrapesos necesarios en el sistema.

El caso de Chile, el modelo es ain menos adecuado.
la Coordinadora Nacional de Concesiones seleccio-
na y propone los proyectos que se realizarén en con-
cesién, prepara los estudios de Ingenieria y ofros, pre-
para las bases de licitacion, conduce el proceso de
licitacion, adjudica el proyecto, negocia el confrato,
controla la construccion y gestiona la adminisfrocion de
la operacién y no existe un fiscalizador independiente.
Esta concentracion de funciones es ton absurda que
esta unidad es el responsable de gestionar confratos de
operacion de carceles y hospitales, aun cuando cuente
con la asesoria de gendarmeria v los servicios de salud
la responsabilidad administrativa es de esta unidad y
en definitiva del Ministro de Obras Publicas.  Este
esquema debe ser modificado. la Coordinadora
Nacional de Concesiones deberia cumplir un rol de
asesoria a los servicios que les interese utilizar el meco-
nismo de concesiones v participar efectivamente en los
aspeclos de promocion y fransaccionales del proceso
de licitacién. Los aspectos de planificacion evaluacion
y preparacién de los proyectos deberion ser desarrollo-
dos por los servicios responsables de proveer el servi
cio. Vialidad, los proyecios de carreteras, la Direccion
de Aeropuertos, los proyectos de aeropuertos, Gendar-
meria, los proyectos de carceles, efc. Esta concentrar
citn de funciones, transforma a las concesiones en un
fin en si mismo, tal es asi que no se realiza un andlisis
de "Valor por Dinero”, que si les interesa realizar a los
servicios responsables publicos del servicio. No existen
incentivos para fiscalizar el cumplimento del contrato en
calidad de servicio, esta entidad muy vinculada a ins-
tancia politicas se enfoco en generar nuevos proyecios
principalmente. la reforma integral de creacién de un
Ministerio de Tronsporte y Desarrollo territorial y descen-
tralizacién de los servicios de vialidad, aeropuertos,
puertos, manteniendo una unidad de concesiones de
cordcler asesor avanzaban en la direccién aqui indica-
da. Esta reestruciuracién no estd en la agenda seclorial
en lo actuolidad.
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CONCLUSIONES Y AVANCE DE LAS REFORMAS DE LAS

CONCESIONES DE INFRAESTRUCTURACON

Chile llevd adelante entre 1992 vy el afio 2007 un
programa de inversion en concesiones de Obras
Publicas superior a US$ 11.000 millones, el mas
grande de América latina en relacion al lamado de
la economia. Este programa fue exitoso en permitir
realizar proyecios de inversion que redujeran el
enorme déficit que se habia acumulado en la déco-
do de los ochenta y evitara la generacion de cuellos
de botella en un periodo de répido crecimiento. Sin
embargo, la institucionalidad que se ha estruciurado
no genera la disciplina, transparencia e incentivos
adecuados para asegurar eficiencia vy eficacia.

El sistema de concesiones fal como estd estructurado
en Chile, exacerba los problemas de inconsistencia
dindmica, ya que el sistema de contabilidad fiscal
permite transferir gasto fiscal a futuros gobiernos, sin
la contabilizacion apropiada de este gasto. La posi-
bilidad de renegociar los contratos y ampliar los
proyecios con los concesionarios, mediante nego-
ciacién directa con pagos diferidos del fisco y sin
las adecuadas evaluaciones independientes, gene-
ra una distorsion significativa del sistema de licita-
cién publica, seleccion adversa de concesionarios
y rentas monopdlicas v serias alteraciones a los
principios de fransparencia en el émbito de la inver-
sién en infraestructura publica. Chile tiene un record
de renegociacion de los mas elevados del mundo,
con mas de 3 modificaciones de contrato por cada
concesion. El aumento de gasios alcanza a US$
2800 millones casi un tercio del monto originalmen-
te negociado.

El esquema de concesiones puede generar “Valor
por Dinero”, sin embargo para que ello ocurra se
requiere estructurar una institucionalidad ad hoc que
mejore sustancialmente el funcionamiento del siste-
ma. lo reforma legal del 2010 avanza en varios
aspectos: estructurar un panel de expertos de carae-
ter permanente para resolver los aspeclos lécnicos
de las disputas entre el Estado y los concesionarios;
los fallos arbitrales se resuelvan conforme a derecho
y no en equidad, para evitar alterar la igualdad de
los licitantes en el proceso de licitaciéon y reducir los
incentivos oportunistas a litigar; se estructura un
Consejo de Concesiones en que parlicipan exper-
tos independientes. El objetivo es reducir el riesgo
de caplura vy el sesgo de la autoridad a favor de la
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infraestructura per se. la secretaria ejecutiva de
dicho Consejo deberia ser un ente asesor de los
ministerios y servicios respansables de la provision
de los servicios publicos y ademas tener un rol pro-
lagénico en la concrecion de las fransacciones
propiamente fal.

Este modelo modifica significativamente el esquema
centralizado actual, donde la Coordinadora de
concesiones concentra las funciones de desarrollar
los proyeclos, realizar la licitacién, supervisar la
construccion y gestionar la supervisién de lo opera-
cién del contrato.

El conjunto de debilidades descritas llevo a las auto-
ridades del MOP en el periodo 20052007 a
plantear reformas administrativas y legales al siste-
ma de concesiones, por la via administrativa se
introdujeron algunas reformas importantes.

En el 2005 se establecio un Consejo de Concesio-
nes con participacién de al menos dos consejeros
independientes del gobiemo, con la funcion princi-
pal de evaluar las propuesias de Convenios comple-
menlarios y supervisar los procesos de licitacion.

Por la via administrativa se estructurd el afio 2006
una nueva unidad en el Ministerio de Obras Publi-
cos que fiscalizaria los compromisos de nivel de
servicio de las obras concesionadas. Esta unidad
eslaba separada de la unidad que prepara los
proyectos v lleva adelante los procesos de licitacion
y supervision de construccidn. Este seria un paso
intermedio para preparar la creacion por ley de una
Superintendencia de Obras publicas que ejerceria
en forma independiente del MOP el rol de Supervi-
sar los niveles de servicio comprometidas en las
obras concesionadas y obras publicas y evaluar las
propuestas de convenios complementarios.

Adicionalmente se establecié la politica de obligar
la licitacién de la construccion de obras adicionales
por sobre US$ 1 para proyectos de concesiones
que esluvieran en fose de operacion, lo cual fue
refrendado por ley.

Con el fin de reducir el riesgo de demanda vy las
renfas ex post o los incentivos de renegociar las



concesiones se establecid que todos los proyectos
de carreteras vy aeropuertos se licitarian por Valor
Presente de los Ingresos v la garantia de ingreso
minimo no podria superar un monto que permitiera
repagar mas del 70% de la inversion. A pesar de la
oposicion de los gremios quienes sefialaban que
este esquema no era alractivo para los empresarios,
las licitaciones de aeropuertos y autopistas que se
realizaron enire el 2007 y el 2008 con esle mecao-
nismo tuvieron gran compelencia y se adjudicaron
sin coniratiempos.

Se establecié que fodos los proyectos deberian
licitarse con al menos ingenieria basica concluida y
el estudio de impacto ambiental terminado, ello con
el fin de evitar las multiples dificultades que genera-
ban los proyecios mal preparades. Con este fin se
fortalecio las unidades de preparacién de proyectos
y la inversion en estudios.

Se envi6 al Congreso un conjunto de reformas lega-
les en que se esiructuran algunes de los cambios
regulalorios propuestos en este arficulo y de las
modificaciones de institucionalidad para corregir los
problemas de incentivos. Se aprobaron importantes
cambios al régimen regulatorio, que se espera que
mejore significativamente el funcionamiento del sis-
lema. No obsfante, un aspecto fundamental, la
contabilizacién de pasivos contingentes no  fue
incorporado en la ley. Par tanlo los proyectos que
se financian con pagos diferidos del Estado estan al
margen del marco de gasto aprobado en el presu-
puesto, generando sesgas en las decisiones de
financiamiento!?. Tampoco se establece la obliga-

19. El afio 2005 se argumenid que la mantencion de un
superdvit estuctural de 1% en la reglo fiscal era necesario,
entre olras razones, por lo generacién de pasivas contin-
gentes en el programo de concesiones. No obstanie, la
incorporacion de estos poises en la determinacion del
superdvit no es una regla explicita, quedondo al arbitrio de
la autoridad.

Anexos

cion de evaluar proyectos de concesiéon de acuerdo
al criterio de "Valor por Dinero”, por tanto no existe
un esfuerzo sistematico de analizar cudles son las
mejores esquemas conlractuales de provision de
servicios publicos en este ambito, esta falencia
adquiere mas importancia si se mantiene un sesgo
en las decisiones de financiamiento de la inversion
en servicios publicos de infraestructura, al no conto-
bilizar adecuadamente los subsidios diferidos de la
inversion vy los pasivos contingentes

No obslante, el lobby de la industria y sectores
politicos transversales que le son afines lograron
detener el proceso de reforma del Ministerio de
Obras poblicas.  El cambio de enfoque del sector
de infraestructura hacia la bisqueda de una institu-
cionalidad que implique mayores niveles de efectivi
dad vy eficiencia con transparencia y “accountabili-
ty" en el oforgamiento del servicio generaria un
oumento de lo productividod de la inversion muy
significativa. En los afios noventas en que habia un
gran déficit de inversion en infraestruciura no cabia
duda que casi todos los proyectos eran socialmente
rentables y que el impaclo en productividad y creci-
miento fue muy significativo. En esta década en que
ya no existe un déficit fan evidente, el disponer de
una institucionalidad que promueve la eficiencia y
eficacia con compelencia y fransparencia y sin ses-
gos de seleccién, resulta vital para que el desarrollo
del sector contribuya al crecimiento de la productivi-
dad y del crecimiento econémico v la calidad de
vida de la poblacién.
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El contenido de este documento de irabajo sirvié de
base para la realizacién del capitulo de "Estado y
reformas en las politicas publicas de infraestructura”

I. INTRODUCCION

la infraestruciura constituye un componente clave
del crecimienio y el desarrollo econdmico. El disefo
de una politica integrada de infraestructura que
identifique las necesidades de demanda de la
poblacién produce externalidades claves para la
inclusion social y mejora en la productividad de un
pais.

Este documento se concentra en el andlisis de las
transformaciones que se requieren en el Estado para
elevar la eficiencia y eficacia de las inversiones
publicas en la infraestructura de transporte. Se iden-
tifica el rol que cumple el Estado en las politicas
publicas de provision y operacion de infraestructura
y servicios de transporte y la necesidad de estable-
cer una politica integrada y sostenible de logistica y
movilidad a nivel nacional y subnacional. Igualmen-
te, se plantean recomendaciones de politicas publi-
cas para lograr una mayor coherencia y coordina-
cién entre los actores involucrados en el despliegue
de infraestructura de transporte.

Existe una amplia brecha en la provision de infraes-
tructura en América latina respecto de ofras regiones
del mundo, que reduce su potencial de desarrollo
econdmico. A pesar de la creciente participacion del
sector privodo en este sector en las Ultimas dos déca-
das, la regidon sigue muy rezagada respecto de Asia
y ofras economias emergentes. Esto no solo afecta su
crecimiento econdémico, sino que compromele las
posibilidades de reducir las brechas vy la desigual
dad, tan caracteristica de la region. Para enfrentar
las necesidades de infraestructura que surgiran de los
empresas y las personas entre 2006 y 2020, con un
crecimiento economico promedio de 3.9% anual en
el periodo, América latina y el Caribe deberian
invertir en este sector en fomo al 5.0% anual. Para
cerrar la brecha de la region con un conjunio de
paises del sudeste de Asia las erogaciones deberian
ascender a cerca de un 9% del PIB anual. Teniendo
en cuenia que la inversion en infraestructura en el
periodo 2007-2008 fue de un 2% del PIB en la

region, el esfuerzo por realizar se torna mayusculo. !

1. Perrotii y Sanchez [2011).

del informe de la OCDE/CEPAL "Perspectivas Ecor
némicas de América latina 2012 sobre el tema de
"Transformacién del Estado para el Desarrollo”.

El reto para la region es proveer adecuadamente
infraestructuras que potencien la economia vy la
igualdad de forma sostenible. Los aumentos en la
disponibilidad y calidad de lo infraestructura redu-
cen los costos logisticos y permiten elevar la produc-
tividad y competitividad de las economias. Por
ejemplo, se estima que cerrando la brecha de infro-
estructuras con ofros paises de ingreso medio, las
economias latinoamericanas podrian incrementar la
lasa de crecimiento del producto en dos puntos
porcentuales por afio?. Igualmente, un mayor acce-
so a la infraestructura de fransporte confribuye @
disminuir la desigualdad y favorecer la inclusién
social y fartalece la conexion entre los centros agri-
colas y los principales mercados urbanos internos.

la fuerte caida de la inversion piblica en los afios
noventa impactd considerablemente la dotacién de
infraestructura. Después de las fuertes crisis fiscales
y de endeudamiento externo que sufrié la mayoria
de las economias de la region en los afios ochenta,
en la década siguiente hubo recortes generalizados
de inversion de capital como parte de los progra-
mas de consolidacion fiscal. Al mismo tiempo, la
mayor madurez fiscal limito los niveles de endeuda-
miento, que acompariados por bajos niveles de iri-
butacion, restringen la capacidad de financiacion.
Cifras de la CEPAL muesiran que si en el periodo
1980-1985 la inversion publica era de casi 4% del
PIB, en el bienio 2007 y 2008 se redujo hasta un
2%.

Esta caida en la inversion piblica de la region no
alcanzé a ser compensada por la mayor inversion
privada. A pesar de que aumenté la participacion
del seclor privado mediante diversos esquemas, su
magnitud fue insuficiente para compensar el descen-
so de la inversién publica respecto del crecimiento
econdmico en la década de los aros dos mil. No
obstante los beneficios que trajo consigo, el volu-
men de inversion privada en el periodo fue menor
que la magnitud de la refraccion de la inversian
publica en la mayoria de los sectores, salvo en las

2. Calderon y Servén (2010,

BEROAMERICANO
DE KLTO GOBIERNO




Sacrers

== % FIIAPP

telecomunicaciones y, en menor medida, en ener-
gia. Ademds, en ocasiones, el disefio inadecuado
de las politicas publicas para involucrar al sector
privado se tradujo en una provisién insuficiente, en
algunos casos con rezagos y sobrecostos, lo que
perjudicod la consecucion de los objetivos plantea-

dos.

El déficit en infraestruciura difiere bastante entre
seclores y paises; las brechas en la region tienden
a concentrarse principalmente en transporte y ener-
gia. En general, en materia de infraestructura de
transporte la regidn registra un déficit significativo,
que podria condicionar su desarrollo al restringir las
posibilidades de crecimiento econémico e impedir
acceder a los beneficios derivados de las econo-
mias de escala y la especializacion a nivel subna-
cional y nacional 3

Para mejorar la eficacia del sector publico se
requiere de una definicion y aplicacion adecuada
de mecanismos que permitan un cambio en las

3. Bolmaseda et ol (2011)y Gayé y Campos [2009).
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politicas publicas sectoriales y una mayor articulo-
cién y coordinacion con el secior privada. La forma
como se conciben y ejecutan las politicas de infra-
estiuctura de transporte deberia efectuar un viraje
hacia un enfoque integrado y multimodal, donde la
infraestructura provista sea definida en funcién de
las necesidades de movilidad vy logistica, indepen-
dientemente del modo de transporte. En las conce-
siones de infraestruciura de transporte es fundamen-
tal corregir las fallas derivadas de la inconsistencia
dindmica, eslo es, el incentivo a cambiar las reglas
del juego iniciales, amplificada por el régimen de
contabilidad fiscal de las concesiones y por la
inadecuada gestion de sus riesgos, entre ofros fac-
fores que deberian ser revisados.

El andlisis de la infraestructura de transporte indica la
necesidad de una mayor coordinaciéon y coherencia
de las politicas. Es fundamental establecer un marco
nitido para el proceso de formulacion de politicas
que favorezca una ejecuciédn eficiente y eficaz de los
recursos, lo que permitiria incrementar la calidad del
gasto publico y lograr una mejor articulacién con el
seclor privado bajo el esquema de asociaciones
entre los sectores publico y privado.



Anexos

Il. COORDINACION DE POLITICAS DE INFRAESTRUCTURA

Y PLANEACION EN EL PROCESO DE FORMULACION DE POLITICAS
DE INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE

Uno de los principales retos de las politicas publicas
en infraestructura es mejorar la coherencia y coordi-
naciéon vertical v horizontal entre los actores del
sector. A pesar de la nitida relaciéon que existe entre
la infraestructura v sus usuarios, es frecuente obser-
var en América Latina un divorcio de las politicas de
disefio y provisién de infraestructura con las politicas
de operacion y promocién del transporte. La razédn
de esto parece radicar, entre ofros factores, en la
multiplicidad o duplicidad de funciones y —en algu-
nos casos— en la abierta compefencia entre los
organismos del Estado, lo que afecla la eficiencia
de la intervencién publica o privada propuesta. Por
tanto, es fundamental que los gobiernos de América
Latina y el Caribe mejoren v fortalezcan su institucio-
nalidad, incrementondo la coordinacion y coheren-
cia dentro del Estado y fortaleciendo su relacién con
el sector privado a través de marcos regulalorios
modernos que equilibren planeamiento, evaluacion,
capacidad y maduracion de las inversiones.

De acuerdo a los resuliados de una encuesta reali-
zada a policy-makers (responsables de dictar politi-
cas| de la regién, 4 los desafios descritos son mds
relevantes que la estabilidad, lo adaptabilidad vy la
efectividad de las politicas asi como las considera-
ciones de interés publico. En parte, estos resultados
cudlitativos corroboran la opinion de diferentes insti-
tuciones, aclores y expertos en polificas publicas
que enfatizan los problemas de coherencia, coordi-
nacion y estrategio mullimodal en las politicas publi-
cas como un factor que disminuye la eficiencia vy
productividad de las economias (Grafico 1),

4. Esta encuesla, realizada por el Centro de Desarrollo de
la OCDE vy dirigida ¢ los policy-makers del seclar fronspor-
te y planeocian de infroestruciuras de lo region, apunta @
identificor los principales cuellos de botella para una polit-
co efectivo de infroestructuro en los diferentes foses de su
proceso de formulacién. Pora esta, se anolizaron los inte-
roccianes enire los diferentes ogentes invalucradas en el
procesa de planeacién de infraestruciure {con énfasis en la
infroesiructura de transporle]. Fue realizada en 2011 en
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvadar,
México, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y Uruguoy.
Véase un ondlisis detollado de la encuesto en Guliérrez
Nieto-Parra (201 1),

5. A diferencia de lo percepcion de los policy-makers, los
experlos creen necesofio mejorar boslonte la preocupacion

GRAFICO 1. Percepcion de policy-makers en
comparacion con la de expertos sobre las politicas
de infraestructura en América Latina: “3Cémo se
caracterizan los principales aspectos de la politica
publica en los sectores de infraestructura?”
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|
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s
W Percepcion politicas piblicas América Latina (Berkman et al., 2009)
Encuesta Policy-Makers sector infraestructura América Latina

Fuente: Eloborado con base en Berkman et al. {2009), "Policies, Siote
Capabilities, ond Political Institutions: An International Dataset”, Inter-American
Development Bank, Washington, D.C. (disponible en: hitp:/ /www.iadb.org/res/
pub_desc.cim?pub_id=DBAQ12), y Gutiérrez y Nieto-Parra (2011), “The Policy-
Making Process of Transport Infrastructure in Lotin America: A Review from Policy
Makers”, OECD Development Centre Working Paper, proxima publicacion.

Nota: Un nivel menor indica que estos caracteristicas confinion como ospectos
débiles en términos relativos en las politicos de infraestructura.

Para que haya coordinacion y coherencia en los poli-
ficas se requiere un marco institucional y de incentivos
adecuado a la estructura de cada pais. Es fundamen-
tal lograr una mejor vinculacién entre los ministerios y
la administracion publica. Ademds, es necesario que
la planificacion de infraestructura sea consistente con
un plan de desarrollo nacional, en el que deben parti-
cipar técnicos de las agencias responsables de la
infraestructura, con una vision de largo plazo, indepen-
diente de los ciclos politicos y acorde con la coordina-
cién de las politicas subnacionales.

por las considerocianes de inlerés publico. Esta diferencia
puede explicarse por lo percepcidn de los policy-makers de
que se requiere satisfacer consideraciones de inlerés publi-
co ol reolizor obros de acuerdo o las peliciones de la
poblacian civil, mientros que en el indice de expertos, mas
amplio, se incorporon ofros ospecios, tales como los per-
cepciones de cortupcion. (Berkmon el ol., 2009,
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RECUADRO 1. La formulacién de politicas de infraestructura vial en América Latina

El proceso de formulacién de politicas poblicas (policy making process) en transporte es complejo y poco
eficiente. En general, en la regién se registra un fuerte atraso en fransporte vial en relacién con ofras regiones
de similares caracteristicas econémicas. Su causa principal parece ser la percepcion de una alta debilidad
insfitucional en este sector con respecto de ofras infraestructuras. En particular esta caracteristica es notoria en
la infraestructura de transporte en Colombia.

La falta de priorizacion y planeacion, los problemas de informacion que dificulian el seguimiento y las evalue-
ciones, asi como la debilidad de coordinacién vertical y horizontal disminuyen la efectividad de las politicas
en fransporte. Para identificar los cuellos de botella en cada etapa del proceso de formulacion de politicas
publicas de infraestructura en fransporte vial es fundamental disponer de informacién cuantitativa (datos oficia-
les e invesfigaciones anteriores) y cudlifativa (enfrevisias a funcionarios y a ex funcionarios y andlisias). Se
destacan las siguientes fallas:

i) Falta de planeacion y priorizacion que se manifiesta en la constuccidn de obras sin andlisis preliminares,
en la confratacion de estas sin disefios definifivos, licencias ambientales, ni estudios de suelos adelantados,
a menudo sin tener la propiedad de los terrenos que serdn intervenidos. Esto provoca atrasos en las obras
y que superen sus costos inicialmente presupuestados. Ademds, muchos paises carecen de un sistema
nacional de inversiones que establezca la evaluacion social de proyectos como requisito obligatorio previo
a la ejecucién de inversiones.

i) Problemas de informacion, que dificulian el seguimiento y las evaluaciones. En general, los proyectos son
formulados sin metas fisicas (como kilémetros intervenidos), lo que impide un seguimiento a la ejecucién;
no existe un inventario de las vias existentes, ni de su estado actual, en especial de los framos secundarios
y ferciarios, lo que imposibilita coniar con estimaciones de costos por kilometro y obstaculiza los andlisis
de costo y beneficio que requieren nuevas obras en comparacion con el mantenimiento.

iii) Problemas de coordinacién. Las debilidades institucionales afectan las reglas de juego del proceso de
formulacién de politicas pablicas de infraestructura vial: no existen reglas que favorezean el desarrollo del
ransporte mulfimodal y no estan definidas claramente la responsabilidad y la disponibilidad de recursos
publicos destinados a infraestructura vial en los diferentes niveles de gobiemo {nacional, departamental y
municipal).

a/ Nieto Parra, Olivera y Tibocha (2011).

Lo ausencia de incentivos para la cooperacion y de
una arquitectura institucional apropiada son los princi
pales obstaculos para que haya una coordinacion efi-
caz de las entidades publicas de infraestuctura con el
seclor transporte. De acverdo a la encuesta realizada
a los policy-makers, estos aspectos son mas relevantes
que la falta de daridad en la asignacion de responsor-
bilidades, la compelencia entre los ministerios y los
compromisos polificos en materia de infraestructura. En
parficular, la falia de incentivos para la cooperacion
constituye un aspecio clave que explica los problemas
en las relaciones entre los sectores del transporte, fele-
comunicaciones, electricidad e infraestructura social
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[como educacion y salud]. Enire los paises de la region
donde este obstaculo es mas relevante, v en conse-
cuencia se requiere conferir prioridad a una politica
integrada de los seciores de infraestruciura, destacan
Colombia, El Salvador, Paraguay y Peru.

Evaluar el proceso de formulacién de politicas con el
propdsito de identificar los cuellos de botella resulia
esencial para que las politicas en el sector de transpor-
te sean mds eficaces. En esfe proceso se disfinguen
cuatro fases en materia de infraestruciura en fransporte:
priorizacion y  planeaciéon,  ejecucion, operacion y
mantenimiento. En cada elapa es necesario considerar
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RECUADRO 2. El auge de la inversiéon publica en el Peru: los beneficios de mejores reglas y un sistema
nacional de inversion publica

la inversion pablica en el Pert ha crecido de forma sostenida en estos dliimos afios. Si bien durante los afios
noventa alcanzé niveles similares, se financié en gran parte en déficits fiscales y estuvo acompaiiada por alfos
niveles de endeudamiento piblico. En los inicios de 2000, este escenario cambié radicalmente, cuando la
inversion publica cayé a niveles inferiores al 3,0% del PIB. La ley de Prudencia y Transparencia Fiscal (LPTF} de
1999 establecio limites ol déficit fiscal del sector piblico consolidado, el gasto piblico y la deuda total del
sector publico consolidado. Ademas, se cred el Sistema Nacional de Inversién Poblica [SNIP), un mecanismo
adminisirativo del Estado que a través de un conjunto de principios, procedimientos y normas técnicas busca
mejorar la eficiencia de la inversion en el Perg, certificando la calidad de los proyectos de inversion pblica.

En este escenario, enfre 2000 y 2006 la inversion publica cayé entre 1,5 v 2,0 puntos porcentuales del PIB
en comparacién a los niveles de la década anterior, como consecuencia de la puesta en marcha de las
restricciones fiscales de la LPTF y de la creacién del SNIP, que disminuyd la ejecucién de un porcentaje impor-
tante de proyectos de inversion que anteriormente se efectuaban sin evaluacion socicecondmica previa.

Los ingresos extraordinarios provenientes del boom en precios de las exportaciones mineras y un creciente
desendeudamiento piblico permitieron mejorar las cuentas pablicas y dinamizar el proceso de inversidn. Ade
més, en 2006 el limite al gasto piblico se modificd para excluir gastos de mantenimiento de infraesfructuras y
en 2007 comenzé a aplicarse solo sobre el consumo publico. Asi, la inversién pablica no se enfrenta a restric-
ciones presupuestarias excepto por el déficit fiscal®. Con este nuevo marco fiscal, en 2009 y 2010, se aplico
el Plan de Estimulo Econdmico, enfocado en la infraestructura, que permitié un crecimiento de la inversion
publica en torno al 6,0% del PIB en 2010. Estos niveles de inversion deberian mantenerse hasta 2013, segin
lo previsto en el Marco Macroecondmico Multianual aprobado por el Ministerio de Economia y Finanzas.

a/ Carranza, Daude y Melguizo (2011}

las evaluaciones y mecanismos de rendicion de cuen-
las y supervision de los proyecios. Una adecuada

2006 y 20062010 se incluyeron la priorizacién
especifica de obras viales en la elapa de aprobacion

asignacion de responsabilidades en cada etapa e
integracion de politicas en todo el ciclo del proyecto,
asi como su andlisis tecnico correspondiente, favorece
la eficacia de las poliicas publicas de transporte.

Durante el ciclo del proyecto, especialmente en la
elapa de priorizacién y planeamiento, el sector frans-
porte enfrenta diferentes obstaculos en la region. En
esla fase suele haber baja capacidad tcnica para el
diseno adecuado de proyecios y de un marco de
referencia que facilite la aplicacién de las politicas (ver
Recuadro 1). © Por ejemplo, para el caso de Colombia
durante los Planes Nacionales de Desarrollo de 2002

6. los policy-makers consideron menos relevantes ofros
obstaculos, como la influencia de mas actores, la superpo-
sicion de las mismas instituciones en diferentes elapas, la
porticipacion limilada de la ciudadania vy una lenta dispe-
nibilidad de recursos.

del Congreso, la cual no duré mas de 2 y 5 meses
respeciivamente, impidiendo los adecuados estudios
de identificacién de demanda o de prefactibilidad.”

Sin embargo, en algunos paises, la aplicacién de los
sislemas nacionales de inversién piblica ha intentado
poner en marcha mejoras en la seleccidon v evaluar
cion de los proyectos. Junto con los avances en la
calidad de las finanzas piblicas, la asignacion de
recursos ha procurado robustecer el desarrollo v for-
talecimiento de los sistemas de evaluacién de progra-
mas e inversiones publicas. Es posible reducir las
ineficiencias del gasto publico en infraestructura pro-
moviendo la coordinacién entre planes estratégicos
insfitucionales que consideren las sinergias de distin-
los proyectos publicos o privados (Recuadro 5.2).

7 NietoParro, Clivera y Tibocha {2011]
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Es necesario mejorar la seleccion de obras y esto-
blecer un adecuado balance entre aquellas nuevas
y el mantenimiento de las existenles. Andlisis efec-
tvados a la formulacion de politicas de transporte
destacan los retos de mejorar el proceso de selec-
cién de obras y la calidad de las vias en América
latina.8 El costo global de transporte, inversion y
mantenimiento es entre tres y siete veces menor en
el caso de una carretera de conservacion Optima en
comparacién con ofra en la que no se hace conser-
vacion.?

los problemas de inconsistencia dindmica —defini-
da como el incentivo a cambiar las reglas de juego
iniciales— tienen un impacto en la eficiencia del
seclor de infraestructura de transporte. El ciclo politi-
co puede incentivar la licitocion de proyectos pobre-
mente preparados, generando sobrecostos y atrasos
que afectan drasticamente la rentabilidad ex post
de los proyectos. 10 Ademds, la escasez de recursos
profesionales puede motivar a las autoridades @
privilegiar las obras nuevas en vez de lo conservo-
cién, porque permitirian obtener mayores dividen-
dos politicos. Con el fin de evitar eslos problemas y
asegurar recursos para el mantenimiento vial, algu-
nos paises han elevado la rigidez presupuestaria.

las follas de inconsistencia dindmica pueden ser
abordadas mediante el desarrollo de inslituciones
que amplien el horizonte de lo toma de decisiones
publicas. 1 En la medida que exista una evaluacién

8. Riojo [2003}; Colderén y Servén (2010,

Q. Estos resulladas se abtienen a partir de los modelos de
deterioro de povimento y de coslas de operacion de vehi-
culos usanda HDM Il y IV en el caso de Chile {Ministerio
de Obras Publicas| y de México (Secretaria de Comunica-
ciones y Tronsportes|.

10. Paro un ondlisis de la relacién entre ciclo politico e
inversiones en América latina, véase NieloParra y Santiso
{2009).

11, En Chile se intentd sin éxito desarrallar instituciones que
redujeran el sesgo en contra del montenimiento de infraes:
tructuras. En 2007 se presenid un proyecto de ley creando
una Superintendencia de Obras Piblicas que requeria que
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independiente de los niveles de servicio comprome-
tidos por los servicios publicos se reduce el sesgo
de la inversion poblica en contra de lo conservacién
y mantenimiento de la infraestructura. En el caso de
algunos paises centroamericanos se establecieron
fondos de conservacién de infraestructura con los
recursos recaudados por el impuesto a los combus-
tibles. No obslante, en casi fodos estos esquemas
ha sido dificil mantener el disefio original debido @
lo falta de incentivos apropiados.

Al inicio del proceso de identificacion y definicion
del proyecto es fundamental evaluar diversas alter-
nativas y variantes a nivel de perfil y prefactibilidad.
Es necesario identificar las posibilidades de satisfac-
cién de demanda en una primera elapa, de meno-
res costos, antes de avanzar a lo fase de factibili-
dad técnica y econdmica, que liene coslos mas
elevados. Al seleccionar la mejor opcion se avanza
hacia la fase de factibilidad social, en la que el uso
del principio de la muliimedalidad debiera guiar la
accién poblica, entendido este como el uso de un
modo o combinacion intermodal para un viaje o
grupo de viajes, de personas o mercancias, que
maximiza la eficiencia de uno o varios trayectos. La
multimodalidad constituye un elemento central en
una estralegia de cambio modal, la que forma
parte de una politica integrada y sostenible de logis-
fica y movilidad. Esto evaluacion debe considerar
como beneficios los ahorros efectivos de recursos
econémicos, incluyendo el menor tiempo de fraslo-
do de los usuarios, valorado dependiendo del
motivo del viaje, asi como la incorporacion de las
externalidades negativas. Si el proyecto es rentable
en lérminos econdmicos y sociales, se deben eva-
luar las diferentes alternativas de materializacién,
sea como cbra publica, concesién integrada o una
combinacién de ambos en algunos de sus compe-
nentes de infraestructura v servicios, teniendo pre-
sente la sostenibilidad de la solucién.

lanto la obra publica camo la obra concesionada estable-
cieran compromisos explicitos a nivel de servicio, los que
se deben fiscalizar (Bitran y Villena, 2011},
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Il. SELECCION Y EVALUACION DE PROYECTOS DE ASOCIACION

PUBLICA Y PRIVADA EN INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE

Una aplicacién adecuada del sistema de concesio-
nes puede mejorar la provision de servicios y la
competitividad. El confrato de concesion para la
provision de servicios de infraestructura, en su ver-
sion mas omplio, integra financiamiento, construc-
cién y explotacion de la infraestructura por un
agente privado. En general, las concesiones puer
den enfrentar los problemas de agencia en la provi
sion publica tradicional y corregir fallas importantes
del Estado derivadas de la interaccién enire el ciclo
politico y el horizonte temporal en la toma de deci-
siones. los principales beneficios de las concesior
nes que permitirian compensar los mayores coslos
de transaccion y financiamiento que tfiene esta
modalidad son los siguientes:

i] Asegurar un balance entre la inversién inicial y
los gastos futuros de mantenimiento en la plani-
ficacion de todo el ciclo del proyecto. Habitual
mente, en la planeacion de obras poblicas se
excluye el gasto de mantenimienio, un sesgo
susceplible de enmendar si se eslablecen con-
tratos de servicio fiscalizables.

i Poner limites al desarrollo de “elefantes blan-
cos” —obras sobredimensionadas, derivadas
de la debilidad de los sistemas nacionales de
inversion— mediante el traspaso del riesgo de
demanda al concesionario.

i} Transferir riesgos comerciales al sector privado,
que se encuentra mejor preparado para mitigar-
los, para lo cual se requiere el fortalecimiento
del marco regulatorio.

iv] Tender en mayor medida al “pago por servicio”
a fin de fortalecer la orienlacion al servicio e
incentivar el gasto en mantenimiento de la infra-
estructura.

v] lograr mayor flexibilidad vy eficiencia en la ges-
tion del recurso humano.

la mayoria de los beneficios de las concesiones se
asocian a fallas del Estado. la debilidad de las
instituciones estatales y la recurrencia de fenémenos
de inconsistencia dindmica derivada del ciclo politi-
co son supuestamente infrinsecos al sistema de pro-

visién publica. En la medida que este sea el esce-
nario base para la evaluacién, los beneficios de las
concesiones fienden a aumentar.

Sin embargo, las experiencias de Asociaciones
Piblico-Privadas [APPs] en América Latina han gene-
rado cuestionamientos sobre la utilidad de las mis-
mas. El modelo de concesion de obra piblica o de
asociaciones publico-privado (APP)12 en el sector
transporte se ha aplicado en América latina al
desarrollo de carreteras, puertos, aeropuertos y ter-
minales multimodales. Se iniciaron entre finales de
los arios ochenta y principios de los noventa en
Argentina, Chile, y México extendiéndose posterior-
mente a Colombia, Per y ocasionalmente a paises
de menor tamario en la region. Sin embargo, las
dificultades encontradas en todo el ciclo de proyec-
to llevaron a un cuestionamiento sobre esta modali-

dad. 13

la naluraleza de largo plazo de los contratos de
concesién conlleva costos de transaccion potencial-
mente significalivos, por lo que no toda obra de
infraestructura es adecuada para esta modalidad.
Por su naturaleza, un confralo de concesidon es
incompleto dado que resulta imposible prever todas
las contingencias que pueden surgir durante su tiem-
po de vigencia. Por ejemplo, pueden surgir proble-
mas de seleccién adversa en la asignacion de la
empresa concesionaria 'y de riesgos de oportunismo
posteriores al contrato, susceptibles de amplificarse
por debilidades institucionales. Ademas, el balance
de la transferencia de costos de riesgo al sector
privado en un escenario de informacién asimétrica
y con mercados de capitales imperfectos requiere el
disefio de un adecuado esquema de incentivos. 14

12. En este copitulo no se diferencia entre concesién y
asociacién poblica y privada {APP). Véase OCDE

[2008) poro las similitudes y diferencios entre ambas
modalidades.

13. Para una descripcion detallodo véanse Guasch, Laffont
y Straub [2007) y Engel, Fischer y Galetovic (2003).

14. la tronsferencia de riesgos financiercs y de mercado
al sector privado liene costos que dependen de las condi-
ciones de desarrollo de los mercados de capilales lo que,
enire ofros foctores, afecta el costo de financiomiento y el
nivel de competencia en los procesos de licitacion.
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Las fallas del Estodo como proveedor directo podrian
repefirse durante el cumplimiento de su rol normativo
en las concesiones. Estas debilidades afectarian la
posibilidad de generar Value for Money en las con-
cesiones. Si existe la motivacién de usar las concesio-
nes para construir obras nuevas y explotarlas politico-
mente, muy probablemente no se fiscalizaran los
contratos en forma adecuada. Como la concesion es
por lo general a plazo fijo, el concesionario con fis-
calizacion débil carece de incentivos para realizar
gastos de mantenimiento que influyen en el valor del
activo después del término de la concesion.

Por lo tanto, es prioritario que en América Latina se
siga un mejor proceso de seleccion de proyectos de
APP que incluya una rigurosa evaluacion de “Value
for Money”. 15 luego de que los proyectos hayan
tenido un estudio de prefactibilidad social y los
mejores entre ellos hayan sido seleccionados en el
proceso de priorizacién, la evaluacion de “Value for
Money” permite delerminar si una APP es la moda-
lidad més adecuada para ejecutarlos. En general,
exisle un espectro amplio de métodos para realizar
dicha evaluacion y estos varian en su complejidad
y rigor. 10 En los paises de América lalina el andlisis
se limita ol mélodo mds simple, que consiste en
realizar un proceso de licitacion competitivo. Por su
parte, los paises de la OCDE realizan un andlisis de
costo-beneficio (el método mas complejoy en el que
requiere de mayor y mejor informacion] o de com-
paracion con respecto a una obra piblica [“Public
Sector Comparator”} antes de hacer un proceso de
licitacion. Ofra opcion es la de efecluar un “Public
Sector Comparator” después de la licitacion. 17

Como primera fase del andlisis de “Value for
Money”, se debe hacer una apreciacion cualitativa
que establezca si dor el proyecto en concesiéon esté
justificado o no. En este sentido, exislen ciertas
circunstancias que aumentan la probabilidad de
que el proyeclo sea adecuado como concesion:

15. Ver EIU (2010) y Bitrén y Villena {201 1) para una
revision reciente sobre estos aspectos.

16. Ver OCDE (2008) para una descripcién detalloda de
cada tipo de andlisis de “Value for Money”.

17. Ver OCDE {2008} para una comparacion enire paises
de lo OCDE y América latina. Incluso en paises como
Chile donde el sistema Nacional de Inversiones fue pionero
en la regién, los proyectos en concesion esian por ley exi-
midos de ingresar, en la fase de evaluacion, ol sislema
nacional de inversiones y tampoco se realiza un andlisis
adecuado de “Value for Money”.
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i| El tamafo del proyecio tiene una escala que
justifica el costo contractual de desarrollarlo en
concesion.

El proyecto tiene una estructura de tarifas que
induce la eficiencia en el uso de la infraestructu-
ra, esfimula a los usuarios a exigir calidad de
servicio y permite un alto nivel de recuperacion
de costos, lo cual reduce la necesidad de recur-
sos fiscales. La combinacién de provisidn priva-
da con usuarios que pagan por el servicio
puede generar un mecanismo de monitoreo
descentralizado que induce al privado a invertir
en mantencion de la infraestructura incluso en el
escenario en que el Estado falla en la fiscaliza-
cion de la concesion. 18

El nivel de servicio deseado se puede determi-
nar claramente, medir y controlar y no se espera
que cambie en forma significativa durante la
concesion.

i

iv] Las tecnologias son conocidas, estables y no
estn sujetas a grandes cambios. De ofro modo
eslo acentuaria el caracter incompleto del con-
frato de largo plazo e induciria continuas rene-
gociaciones.

v] los riesgos se pueden identificar y existen meca-
nismos de mercados para mitigarlos.
vi) Es factible realizar estimaciones de la demanda

con margenes de errores razonables, de modo
que el Estado no estard obligado a modificar
drésticamente sus inversiones antes del término
de la concesion.

En segunda instancia, debe realizarse un andlisis de
Pre-factibilidad privada que evalte la viabilidad del
proyecto como negocio privado. En esta elapa se

18. Adicionalmente, lo melodologia de evaluacion sociol
en América Latina, no considera las transferencias entre los
privados y el Eslado como un coslo. No obslante, lo
mayoria de los paises de la regién poseen severas resric-
ciones fiscales, debido a una baja cargo tributaria.  Eslo
implica que existe un elevado precio sombra de los recur-
sos fiscales que en lo metodologia tradicional de evaluo-
cion no se considera. la tasa social de descuento es lo
misma  independienlemente del nivel de subsidio que
requiera el proyeclo. Eslo es inadecuado, especialmenie
por que las concesiones implican elevar el nivel de servi
cios @ usuarios con alta disposicion a pagar y por tanto
es importante reducir al minimo los subsidios.



debe usar antecedentes similares al estudio econé-
mico, como la evaluacion de lo demanda para
diferentes niveles de tarifas y los costos de inversidn
y mantencion, enfre ofros. No obstante, es funda-
mental advertir que el costo de capital a utilizar es
diferente, pues depende de los riesgos que asuma
el concesionario y de la estructura de financiamien-
to. 19 Este andlisis permitira definir las tarifas, los
subsidios y/o garantias que harian el proyecto
afractivo para la participacion privada.

Finalmente, estos pardmetros deben ser utilizados
para hacer la evaluacién de faclibilidad social del
proyecto de concesion. Dicha evaluacion debe
comparar los beneficios sociales de ejecutar el pro-
yecto como una concesidn con respecto a ejecutar-
lo como una obra pablica. Un aspecto delerminante
en este andlisis es la tasa sociol de descuento que
se debe aplicar para lograr identificar el verdadero
“Value for Money” de los proyectos APP. Para este
fin se podria proponer una tasa de descuento dife-
rente para cada uno de los fres tipos de agentes
econdmicos involucrados en cualquier proyeclo de

19 Si un proyecto en monedo local se financia con deudo
en délares, el riesgo de devaluacion serd significative vy
afecioré el costo de la deudo v del capital.  El nivel de
capital que requieren los proyecios depende de lo madu-
rez del mercodo v de los riesgos comerciales, finonciaros
y poliicos. Lo primera evoluocion de la concesién debe
considerar como costo de capital el promedio ponderado
del costo de lo deudo v del capital, con los ajustes tributo-
rios correspondientes y iomando en cuenta el bela relevan-
le para el sccior.
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transporte: los usuarios, el Estado y la empresa con-
cesionaria.

Ast, en el caso del proyecto publico, los beneficios
de los usuarios se descuentan a la tasa de preferen-
cia interfemporal social y los flujos del Eslado al
costo de oportunidad de los Fondos Piblicos. En el
caso de la concesion, se debe incorporar el Prome-
dio Ponderado del Costo de Capital (o tasa WACC
por sus siglas en inglés) correspondiente al sector.
Ademas, los flujos se deben ajustar con respecto a
una obra piblica para incorporar los mejores incen-
tivos que tiene el privado para reducir costos y
mejorar calidad de servicio. A partir de eslas tasas
de descuento se puede comparar el valor presente
social para el proyecto publico y para el proyecto
concesionado. En definitiva, se debe optar por la
concesién cuando el valor presente neto de los fiu-
jos ajuslados por la mayor expectativa de eficiencia
y el mayor costo privado de capital para el conce-
sionario, supera los beneficios netos de la evaluo-
cién social radicional de la obra publica.

Este andlisis determina para cada obra de infraes-
fructura la modalidad de contratacién (concesion o
obra piblica) que maximiza el beneficio social
neto. Esta evaluacion permite enfacarse en los
temas relevantes para la decision, tales como el
mayor costo de financiamiento privado, las mitigo-
ciones y subsidios necesarios para reducirlo, el
beneficio de mayor eficiencia necesaria para justifi
car la concesion, asi como los coslos de transac-
cion que implica la modalidad de contratacion y los
costos ex post por renegociacion.
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los inadecuados procesos de seleccion y evaluacion
de proyecios de APP en infraestructura de transporte
ha llevado a que los contratos de concesién seon
renegociados con una frecuencia y magnitud alor-
mantes. De acuerdo a entrevistas realizadas a policy-
makers de algunos paises de América latina, en pro-
medio cerca del 40% de las concesiones son renego-
ciadas [vs. 20% en Reino Unido) {ver Gréfico 2).20 Fn
los 90 cerca del 50% de las concesiones de transpor-
te fueron renegociadas en Argentina, Brasil, Chile,
Colombia y México. En Chile, cada concesién se ha
renegociado en promedio 4 veces entre 1993 y
2007 y cerca de un cuarto del monto invertido en
concesiones proviene de renegociociones”.

GRAFICO 2. Percepcion de policy-makers respecto a
las renegociaciones en contratos de concesion: “¢Cudl
es la proporcion del nimero total de concesiones que
han sido renegociados en monto y en plazo?”

100 — |

B Sobre el plazo
* Sobre el monto pactado

Fuente: Gutiérrez y NietoPario (201 1), de acuerdo a entrevistos a policymokers
de la region.

Nota: Et porcentoje se refiere a la proporcién del nimero total de conratos de
concesion, NR- No hubo respuesta.

Por un lado, diferentes aspectos regulatorios, insti-
tucionales y politicos particulares de la regién han
sido asociados al alto nimero de renegociacio-
nes.?2 El uso de contratos con “price cap” y a

20. Ver Gutiérrez & Nieto-Parra (2011) para América
Latina y OCDE [2008] para los paises OCDE.

21. Ver Guasch, laffont y Siraub (2008] para América
Latina y Engel, Fischer y Galetovic (2009] paro el caso de
Chile en particulor.

22. Guasch et al. {2007 y 2008) y Engel el al. {2003).
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IV. RENEGOCIACION Y CONTABILIDAD FISCAL DE LAS CONCESIONES

termino fijo, el proceso de licitacién per sé y ofros
caracteristicas del disefio de las concesiones tien-
den a aumentar la posibilidod de renegociacion.
Ademas, la fallo de independencia del regulador
en algunos paises, los ciclos electorales sin re-
eleccion, la larga burocracio y la compleja geo-
grafia han sido identificadas como determinantes.

Por ofro lado, la debilidad regulatoria e institucional
de las concesiones asi como fallas en su disefio
original han llevado a continuas renegociaciones. 23
los gobiernos se ven forzados o renegociar los
contratos para corregir los problemas en los contro-
tos iniciales, como la inadecuada distribucién de
riesgos o ausencia de un proceso de resolucion de
conflictos. A su vez, los concesionarios aprovechan
las falencias, como las clausulas sobre equilibrio
financiero demasiodo generosas, para extraer ren-
tas a través de renegociacion oportunista.

En el marco tedrico, la renegociacion continua tiene
numerosas consecuencias negativas?4. Para comen-
zar, el prospecto de renegociacién cambia conside-
rablemente los incentivos de los concesionarios en el
proceso de licitacion, resullando posiblemente en
seleccién adversa. La firmas privadas tienen el incen-
ivo de hacer una “propuesta depredadora” ya que
aniicipan que una vez adjudicado el contralo pue-
den lograr igualar [o superar) los ingresos esperados
inicialmente a fravés de una renegociacién. Mayores
renlas capturadas por los concesionarios significan
mayores costos para el Estado y los usuarios.

la capacidad del concesionario a capturar rentas
adicionales es acentuada debido a que el poder de
negociacion con el gobierno es moyor durante la
renegociacion que en la licitacion. Una vez el con-
frato ha sido oforgado, la Onica alternativa del
gobierno diferente a renegociar es frenar la conce-
siéon, lo cual generalmente conlleva a elevados
costos politicos. Adicionalmente, dado que los pro-
cesos de renegociacion no son publicos, estos [le-
van a que los proyectos de concesidén sean mas
vulnerables a la corrupcion o ol oportunismo por
parte de las partes interesadas.

23. Guasch (2004) y Engel et al. [2009).
24. Guasch (2004] hace una extensa discusién sobre
estas.



En la praclica, las renegociaciones de contratos de
concesién resullan en altos costos fiscales, tanto
presentes como futuros, incrementos en el plazo de
los conlratos y tarifas més altas para los usuarios. En
el caso de Chile, las renegociaciones han aumento-
do el valor de los contralios en casi un 30%. En
Colombia, solo los costos fiscales ascienden a US
5.5 millardos, valor equivalente ol 85% del valor
inicial total de las concesiones [y 168% del costo
inicial de los contratos que han sido renegociados).
En Perl, aunque las obras complementarias y ofras
variaciones en las inversiones acordadas en los
contratos iniciales no se ven siempre reflejadas en
los cambios formales hechos a los contratos, la
inversion inicial referencial ha sido, en promedio,
incrementada en casi un 25% después de la firma
del contrato [ver el Grafico 3) 25,

GRAFICO 3. Valor adicional por cambios a los
contratos como porcentaje del valor total de cada
concesion
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Fuente: Biiran, NietoParo y Robledo (2011).

Nota: €l volor adicional pera Colombia corresponde al volor adicional pagado
con transferencios fiscales, que son 1an séla uno parte del valor total adicionado
pues excluye los pogos a través de exiension de plazo y aumento de tarifas.

Un andlisis de los programas de concesion en
Chile, Colombia y Pert muestra que las renegocia-
ciones, en su gran mayoria, comienzan durante los
fres primeros afios de la concesion y se hacen a
fravés de un acverdo bilateral entre el gobierno v
el concesionario. Ademas, alrededor de la mitad
de estas modificaciones tienen origen en una ini-
ciativa del gobierno y una fraccion similar tiene

25. Ver Engel, Fischer, & Galetovic (2009) y Bitrén, Nieto-
Parra y Robledo (2011).

Anexos

como objetivo hacer obras adicionales o comple-
mentarias.

la mayoria de fos costos por renegociaciones se
paga por gobiernos futuros o por los usuarios. Los
métodos de pago incluyen compromisos a futuros
pagos fiscales, aumento en el plazo de la conce-
sion, aumento en las tarifas de los peajes o la trans-
ferencia de parte del riesgo cambiario del concesio-
nario al Estado, los cuales representan costos asumi-
dos casi siempre por administraciones diferentes a
la que hace la renegociacion. En Chile, 30% de las
renegociaciones fueron pagadas en su tofalidada
en el futuro, v otro ©0% de ellas fueron pagadas
parcialmente en ofios posteriores. En Colombig,
vigencias futuras hasta del afio 2027 han sido com-
prometidas para pagar el ©0% de los costos fiscales
por renegociaciones. A eslo debe sumarse los
aumentos de tarifas, pagados por los usuarios a lo
largo del periodo de explotacion, y los flujos futuros
que el Estado dejara de recibir por las extensiones
en el plazo de las concesiones acordadas en las
renegociaciones, las cuales promedian el 35% del
plazo inicial. Finalmente, en Pert sélo el 14% de las
renegociaciones han sido pagadas con pagos fis-
cales presentes. 26

la falta de un disefio y seguimienio adecuado de
las concesiones pueden llevar a coslos fiscales en
el futuro por renegociaciones entre el concesiona-
rio y el gobierno. Esto puede incenlivar un compor-
tamiento oportunista por parte del Gobierno, pues
al incluir obras complementarias y adicionales
renegociando contratos de concesién puede reci-
bir capital politico adicional sin incurrir en costos
(Donaghue, 2002; Engel, Fischer, & Galetovic,
2009).27

Con el propésito de evitar la inversion en obras
nuevas de manera indiscriminada vy transferir los
compromisos fiscales a futuros gobiernos, el pro-
ceso de seleccion de concesiones podria mejorar

26. Bitran, NieloParra y Robledo (201 1)

27. Si una carretera de peaje es realizada por el Esiado
0 un concesionario, o igualdad de costo de financiamiento
el efecto fiscal es el mismo. En el caso de su desarrollo
como abra publico, el Estado se financia con endeuda-
miento general vy recibe los peojes como flujo fuluro.  El
desarrollo del proyecto como concesién no altera el equili-
brio fiscal si la tasa de coslo de financiamiento es similar
entre el Estado y el privado.
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reformando la contabilidad fiscal de las concesio-

nes?8. Dado que el Estado controla el resultado
econémico de la concesién a través de la regula-
cién y ademds es receplor de la obra al final de
la concesién, la contabilizacién de estos como
proyectos publicos puede imprimir transparencia
en las cuentas publicas. Asi, la contabilizacion de
la inversion en concesiones dentro de un marco
global de gasto de infraestruciura publica llevaria
a que se opfe por la concesién cuando un andli-
sis de "Value for Money” lo justifique2?.

28. Ver Donaghue (2002), Engel et al. {2009} y Aratjo el
al. {2010} para una discusion delalloda sobre el tema.

29. Por ejemplo, en Reino Unido se consideron aspeclos
de "propiedod” odemas de “transferencio de riesgos al
seclor privado” paro definir si los proyectos deben ser
incorporodos en el bolance publico, mieniras que Nueva
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Algunas experiencias han sido observadas en pai-
ses de la OCDE. En Reino Unido se han considera-
do los conceptos de “control” ademds de “transfe-
rencia de riesgos al sector privado” para definir si
los proyectos deben ser incorporados en el balance
publico. Si el Estado controla el resultado econdmi-
co a fravés de sus regulaciones y ademads es el
receptor de la obra al final de la concesion se
debe contabilizar como proyecto piblico. El auditor
general de Nueva Gales del Sur en Australia deter-
mind que los activos y pasivos financiados de forma
privada para el tralamiento de agua deben pertene-
cer al balance del sector poblico (Irwin, 2007).

Gales del Sur en Ausirolia se determiné que los octivos y
posivos finonciados de forma privoda para el tralamienio
de agua deben pertenecer ol balonce del sector publico
{lrwin, 2007).



RLLLLLRLERLER L LR LD L TR LR L L L L L L T L T T P AT AT E S T PN I

las caracleristicas geogréficas de cada pais
determinan la particién modal mas eficiente para
el fransporte de carga. En general, en la region
se observa una alta preferencia por el tfransporte
de carretera frente a ofros modos. Esto se realiza
en desmedro de ofras infraestructuras de transpor-
te que podrian aprovechar de mejor forma las
caracteristicas geograficas de la region, afectan-
do la competitividad y complementariedad entre
modos de transporte. El desarrollo del modo ferro-
viario se ha estancado y la red existente no se ha
desarrollado mucho mas alla de su cobertura his-
térica como medio de transporte para las indus-
frias extraclivas. El transporte maritimo, si bien
estéd presente activamente en la insercion de la
region en la economia global, se encuentra proc-
ticamente ausenle en el transporte interno de
carga y pasajeros, y el transporte fluvial es casi
inexistente, a pesar de tener todas las condicio-
nes geogrdficas para hacerlo y potenciar asi
soluciones mullimodales y una mejor conectividad
tercitorial.

En la vision tradicional se argumentd que el ferroca-
il y el transporte maritimo a corto distancia solo son
competitivos en distancias mayores de 500 kilome-
fros. Sin embargo, existen numerosas experiencias
internacionales  que muestran que lo penefracion
exilosa de servicios de carga de ferrocarril y del
fransporte maritimo de corta distancia [short sea
shipping] depende de ofros factores ademds de la
distancia. El éxito de esios servicios se define mas
por la concentracién de los volimenes de carga
disponible y la aptitud de los servicios ofrecidos en
términos de frecuencia, cosfos y tiempos, que por la
distancia.

En general, la inadecuada selecciéon modal en
América Latina en el transporte no solo incrementa
los costos logisticos y reduce la competitividad e
insercion internacional, sino que aumenta las exter-
nalidades negativas del transporte. En paises de
tamario relativamente comparable a Canadd y
Estados Unidos se observa una preferencia por el
uso del transporte terrestre para el transporte de
mercancias lo que, sumado al deterioro de carre-
teras, es un factor clave en la estructura de costos
de fransporte interno [Grafico 4). El potencial de
uso del ferrocarril y las vias navegables no es
explotado, reflejandose en una conceniracion del

Anexos

V. PLANIFICACION DE TRANSPORTE MULTIMODAL INTERURBANO

sector transporte 15 veces superior que en Estados
Unidos. 30

GRAFICO 4. MERCOSUR y paises de América
del sur y América del Norte: Distribucion de
transporte de carga por modo de transporte
{en volumen), 2007 (En porcentaje)
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Fuente: Sitvo [2007], sobre lo base de informacion de la Corporacién Andino de
Fomento {CAF), Asociacién lolincamericana de Integracién [ALADI] y Oficina de
Estodisticas de Transporte (Bureou of Transportation Stolistics) de Estados Unidos.

Al igual que en ofros sectores [ver Recuadro 3 para el
sector de telecomunicaciones), la intervencion del sec-
tor privado no necesariamente ha mejorado la eficien-
cia en la inversién en fransporte, y en parlicular la del
sector ferroviario. la reforma del sector ferroviario
comenzd en los aios noventa en Argenlino, Brasil,
Chile, México y Perd, y en la mayoria de los casos se
concesiond en forma integrada la operacion de carga
con la administracién de la via. En México, el disefo
de las dreas de concesién con restricciones a la inte-
gracion horizontal v los requisitos de acceso abierto
generaron una moyor compelencia que en los ofros
cuatro paises, donde en la practica tiende a existir un
acceso monopdlico en diferentes segmentos desconec-
todos de la red. la participacién privada mejoréd en
forma importante la productividad laboral del sector y

30. Par eiemplo, en el Mercada Comin del Sur
[MERCOSUR, la participacién del ferrocarril y del cobola-
ie marflima y fluvial representa un tercio de la de Conadé
y Esiadas Unidos. De forma mas general, el indice de
concentrocion de HerfindahlHHirschman (IHH) normalizado
de Argentino de 0,32, el de Colombia es 0,20 y el del
MERCOSUR, de 0,29, mienfras que poro Eslodos Unidos
es de solo 0,02,
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RECUADRO 3. La privatizacion de las telecomunicaciones en América Latina y el Caribe: Cuando los
objetivos de interés publico no se materializan

la ola de privatizaciones en infraestructura iniciada en los afios 1980 tuvo resultados muy diferentes a
nivel mundial. En el caso de la telefonia fija, en los paises de la OCDE la privatizacién ofrecié como
resultado una mayor eficiencia laboral. Esta reforma no afectd la expansion de la red puesto que estos
estados ya estaban bien abastecidos. En cambio, en los paises no miembros de la OCDE la privatiza-
cion resultd en un aumento de las tarifas residenciales sin tener repercusiones perceptibles en términos de
eficiencia laboral o de expansién de red.

En América lafina y el Caribe la privatizacién de la linea fija fue particularmente decepcionante. La
privatizacién no mejoré la red a plazo medio ni en términos del despliegue ni de la eficiencia laboral.
Por lo tanto, esta reforma no logré ampliar el despliegue para conectar una mayor cantidad de la pobla-
cién, mismo si éste era uno de los principales cuellos de botella de este servicio piblico. Como ilustra-
cién, en América Latina y el Caribe el nimero de lineas fijas era sélo una quinta parte de aquel de los
paises de la OCDE vy la eficiencia laboral era aproximadamente la mitad.

Existen fuertes vinculos entre el desempefio de los reformas de privatizacién y la dotacién econémica e
institucional de los paises en términos de rentabilidad de mercado, poder regulatorio y riesgo pais. Por
ejemplo, la rentabilidad en el sector de lo telefonia fijo depende de la existencia de una demanda
efectiva suficiente para cubrir altos costos fijos. Dado que la baja disposicién individual o pagar en
zonas rurales de bajos ingresos, las obligaciones dadas a los operadores en las licencias de privatiza-
cién deberian haber suplido esta falla de mercado. No obstante, estas obligaciones fueron a menudo
dificiles de aplicar y la privatizacién no mejoré la brecha digital.

la falta de un fuerte poder regulatorio explica la incapacidad del estado a aplicar las obligaciones a
*los operadores privados. A pesar de que la agencia reguladora fue creada para funcionar separada
del Ministerio de Comunicaciones, en la practica la mayoria del personal de la agencia se compone de
anliguos trabajadores de ese Ministerio. A pesar de que los salarios del personal de la agencia son
elevados para evitar la influencia del sector privado, estas instituciones no quedaron totalmente aisladas
de la interferencia politica dado que el personal a cargo de la gestién de esta agencia es nombrado a
menudo por responsables politicos. los gobiermnos deben evaluar bajo que dotaciones econémicas e
institucionales futuras privatizaciones pueden conducir a un mejor desempefio en infraestructura.

a/ Gasmi, Maingard, Noumba Um y Recuero Virto (2011).

redujo el coslo fiscal de la operacion de ferrocariles,  en la medida que podria hacerlo de acuerdo a su

pero no se ha logrado revertir el enorme déficit de
inversion y mantenimiento diferido. Esto se traduce en
que la participacion de ferrocarriles en el fransporte de
carga no ha mejorado en estos paises, preservando
una distribucién modal muy distante a la que predomi-
na en paises de la OCDE de caracteristicas geogrdfi
cas similares. Otro problema en la regién ha sido la
reconcenfracion en las mercancias radicionales, con
lo que no cumple su rol de expandir la frontera de
produccién con la incorporacion de nuevas mercan-
cias (a diferencia de Estados Unidos y de paises de
Europa, por ejemplo), sin aportar a la sostenibilidad
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potencial.

las fallas institucionales explican la escasa participa-
cion del transporte fluvial en la regidn. El fransporte
maritimo y fluvial fiene un enorme potencial en los
paises donde la subulilizacién es en buena medida
atribuible a fallas institucionales. Por ejemplo, en
Colombia, la planificacion, regulacion y gestiéon del
fransporte fluvial en el rio Magdalena (representa el
80% del transporte de carga fluvial del pais, pero
solo el 4% del ransporte de carga nacional y el 5%
del transporte de pasajeros) corresponde a una sola



entidad [Corporacion Auténoma Regional del Rio
Grande de la Magdalenal, que por mandato consti-
tucional es independiente del Ministerio de Transpor-
te. En este esquema no hay una politica integrada
entre la gestion del transporte en el rio Magdalena y
ofras vias fluviales, ni incentivos para ésta.3!

las reformas a los sistemas portuarios de la regién en
las ultimas dos décadas tienden a ser positivas. Sin
embargo, los procesos de reformas se atrasaron en
varios paises, como Costa Rica32 y Pert, afectando lo
competitividad y el desarrollo del transporte maritimo
en los correspondientes corredores. El desafio actual
es cémo avanzar en la exension y renovacion de los
contratos concesionados, resolver las demandas de
concentracién verlical y horizontal de lo industria y
dotar a los terminales de la infraestructura necesaria
para absorber el crecimiento comercial. También se
requieren obras importantes en la infraestructura por-
luaric secundaria y de conexion con el hinterand
(Grea geogrdfica de influencia), que resuelvan en
forma eficiente la interfaz entre el puerto y la ciudad,
sin reducir la competitividad portuaria ni deferiorar la
calidad de vida de los ciudadancs. En particular, el
desarrollo de las vias y puertos fluviales esta atrasado
y recibe insuficiente atencién del sector pablico.

la ausencia de una estrategia de plonificacion multi-
modal que incentive una readecuacion de la distribu-
cion por modos y fomente el uso de medios de
fransporte mas sostenibles y carbono-eficientes distor-
siona las decisiones en maleria de fransporte en la
region, y ha favorecido resoluciones de inversion
sobre carreteras, aisladas de olros factares. Lo frag-
mentacion insfitucional asociada con la debilidad en
la asignacion de responsabilidades v la cooperacion
institucional generan distorsiones en la inversién y
subsidios publicos entre diferentes modos (Gréfico 5.
la estructura institucional en América Latina establece
la inversion en carreteras como responsabilidad de
servicios cenfralizados de los Ministerias de Obras
Publicas y/o Transporte, afectando la asignacion de
recursos a ofros modos de transporie.

31. NietoParra, Olivera y Tibocha (201 1).

32. En 2005, cerca de 60 000 contenedores con origen
en o destino a Costa Rica utilizaron vias lerresires {no acon-
dicionadas| para evitar los problemos de ineficiencia y
congeslion del Puerto de Llimén y buscando mejores servi-
cios portuarios en Panamd, lo que representd entre USD 70

millones y USD 100 millones en coslos odicionales
(Schwartz et of., 2009).
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GRAFICO 5. Percepcion de policy-makers
de la regién: Obstaculos en la coordinacién
de transporte multimodal (Escala de 1 a 3)
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Fuente: Con base en encuesta de policy-makers, Gulignez y NigtoPorro (2011).
Nota: Escola de 1 a 3, donde un moyor valor indica mayor importancio.

Un marco institucional inadecuado, que no asigna
las responsabilidades claramente ni incentiva la
cooperacion entre actores, limita una coordinacidn
efectiva en las politicas de transporte multimodal. En
especial, fales fallas se observan en transportes
multimodales donde hay puertos y ferrocarriles, y su
etecto es la falto de una tarificacion integrada para
estos. En paises como Colombia, Cosla Rica y
México, la falia de incentivos institucionales para la
cooperacion constifuye un obstdculo muy importante
en el vinculo entre vias primarias y puertos, asi
como entre puertos vy ferrocarriles.

la integracian de las polilicas de ransporte de carga
y una planificacién mulimodal que permita comparar
el subsidio a la inversion en los disfintos modos son
retos importantes en la regién. El elevado costo fiscal
del modo de carreteras [por la alta inversién piblica y
de concesiones que requiere) ha originado cierta cam-
pefencia desleal hacia ofros modos de transporte. El
modelo de concesion ferroviaria v fluvial podria con-
servar un acceso abierto v financiar inversién con
aportes poblicos cuando las externalidades ambiento-
les sean significativas. En el largo plazo seria adecuor
do adopiar una seiializacion de precio efectivo (por
ejemplo, con ajustes de los impuestos especificos de
combustible y de los peajes de carreteras), a fin de
evilar la generacion de requerimientos de subsidio o
la inversién por parte de ofros modos de fransporte y
para que las poises se acerquen o distribuciones
modales mas eficientes y ambientolmente sostenibles.

DE ALTO GOBIERNO
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En la dotaciéon de infraestructura, incluida la de
fransporfe, tan importante como la infraestructura
fisica lo son las politicas de gobiemo y el marco
regulatorio que requieren. junto con la coordinacién
de los politicas de infraestructura entre  distintas
agencias gubemamentales que dependen de un
mismo nivel de la administracién, es también nece-
saria una coordinacion entre los distintos niveles del
gobierno.

Exisle un fuerte predominio del gobierno central en
la planificacion de las politicas de infraestructura de
transporte. Los resuliados de la encuesta a los policy
makers encontraron ciertos fendmenos comunes a
estudios de caso efectuados en ofras regiones,33
qgue si bien pueden explicarse por el tipo de infraes-
fructura (redes primarias y ferrocarriles), también
sugieren un involucramiento escaso de los gobier-
nos subnacionales durante el ciclo de vida del pro-
yecto. Es por tanto necesario el fortalecimiento de la
coordinacién enire niveles de gobierno.

la helerogeneidad de responsabilidades en las
distintas etapas del proceso de infraestructura apun-
ta hacia la existencia de cuellos de botella que
limitan lo efectividad de las politicas publicas de
fransporte. En todos los paises encueslados se regis-
fra una gran variedad de responsabilidades de los
gobiernos subnacionales, que puede ir desde el
diseno de politicas al seguimiento del desempeiio y
hasta el mantenimiento de la infraestructura. Tal es
el caso del Pert, donde el gobierno subnacional
tiene la obligacion legal de reportar sobre el cum-
plimiento de la politica de fransporte. Sin embargo,
un involucramiento parcial limita la efectividad de
estas acciones conjuntas.

Asignar claramente las responsabilidades de cada
nivel de gobierno permite lograr una mayor coordi-
nacion. En Brasil, por ejemplo, el Programa de
Aceleracién del Crecimiento, un vasto plan de infra-
estruciura que se encuentra en su segundo etapa
[PAC2], considera que el Gobierno Federal realice
lo seleccién de proyecios en consulta con los
gobiernos estatales y municipales. Por el contrario,

33. Por ejemplo, véase o Steffensen y Trollegaard (2000]
para una muestro de paises africanos.
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V1. COORDINACION VERTICAL EN LA INFRAESTRUCTURA

en el caso de Colombia, a pesar de que las respon-
sabilidades por tipos de vias estén definidas para
cada nivel de gobiemo, el Congreso ha incluido
modificaciones en la priorizacion y ejecucion de
vias secundarias y terciarias sin la consulta necesor
ria a las autoridades municipales o departamentales
(p.e., 5000 kilometros de vias ferciarias pavimenta-
das para el periodo 2002-2006)34.

la definicién de planes técnicos a nivel subnacional
facilita la coordinacion territorial de la inversién, mien-
ras que contar con obijetivos alineados en los diferen-
tes niveles de gobiemo puede producir incentivos
importantes para la transterencia de recursos. En casi
la mitad de los paises encuestados estos planes se
encuentran definidos, v habitualmente estan alineados
con los planes nacionales de desarrollo o inversion,
De otra forma, una desvinculacion de los programas
de gasto pablico en infraestructura entre distintos nive-
les de la administracion provocard un despilfarro de
recursos, la duplicacion de esfuerzos vy, en el peor de
los casos, prioridades encontradas.

Para aquellos paises donde existen politicas subna-
cionales de transporte, existe evidencia de una
mayor vinculacién entre distintos niveles de gobier-
no. En los paises encueslados donde estos planes
existen, se advierte una mayor coordinacién con el
gobierno nacional, lo que se refleja en las respon-
sabilidades compartidas en la puesta en marcha.
Sin embargo, en ciertos paises pequefios de la
region [en especial en El Caribe v Centroamérica),
disponer de planes explicitos de infraestructura de
fransporte a nivel subnacional no es necesariamente
deseable, ya que elimina las economios de escala
inherentes a los grandes proyectos de inversion.
Pero incluso en esos casos, la inclusion de planes
estratégicos definidos a escala subnacional en los
planes nacionales de inversion posibilita una coor-
dinacion efectiva.

El caracter unitario de las finanzas publicas en varios
paises de la regién debilita la ejecucion del gasto en
infraestructura a nivel subnacional, que depende en
gran medida de la transferencia de recursos desde el

34 NieloParra, Olivero y Tibocho (2011).
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gobierno nacional. Unido a las limilaciones en las
competencias técnicas de los gobiernos subnaciona-
les, esto provoca la imposibilidad transferir responsa-
bilidades debido a factores financieros, operaciona-
les y de gestion. Tal situacion permite ol gobierno
central concentrar la financiacion de subsidios en la
red de fransporte terrestre.

la formulacion de marcos fiscales o de inversion de
mediano plazo que definan con claridad y en forma

Anexos

expresa las politicas que seran aplicadas en el ferri-
torio puede constituir una herramienta 0fil. A partir
de este marco tanto los gobiernos nacionales como
subnacionales podrian contar con un patdn de
referencia en la conduccion del gasto publico. Los
avances en el uso de presupuestos plurionuales,
como resultado de reformas institucionales dirigidas
a incrementar la efectividad del gasto publico, han
coniribuido @ generar mayor ransparencia y comu-
nicacion en la formulacién de estos planes.
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El rezago de infraestructura en la region hace nece-
saria la intervencién del Eslado a través de inversio-
nes y politicas publicas que revierlan esta situacion.
Uno de los principales refos es lograr mayor cohe-
rencia y coordinacion entre los actores relevantes en
el area de infraestructura. En particular, es necesaria
esta coordinacién entre agencias de distintas institu-
ciones pero de similares niveles de gobierno, agen-
cios de diferentes niveles de gobierno, y actores
publicos y privados. Por ejemplo, un mejor uso de
infroestructuras existentes, como las de transporte,
reduciria los cosios de despliegue de las redes de
banda ancha. Una mejor coordinacién de politicas
de transporte en las agencias del sector deberia
considerar las diferencias noforias de costos exter-
nos entre diferentes modos.

Mas eficacia en el ciclo de las politicas poblicas de
infraestruciura permite alcanzar un mayor nivel de
desarrollo. Para identificar los cuellos de botella que
limitan la efectividad de las politicas de infraestruc-
tura es preciso evaluar y reforzar el proceso de for-
mulacién de politicas en sus diferentes fases: priori-
zacién y planificacién, ejecucion, operaciéon
manlenimiento. Esto requiere de la definicion de un
marco normativo que establezca pesos y contrape-
sos v establezca mecanismos de rendicion de cuen-
tas y fransparencia.

En el sector de transporte, la priorizacién y planifi-
caciéon de proyectos deberia apuntar a elevar la
rentabilidad social de las obras a partir de un pro-
ceso de evaluacion social, para lo que es determi-
nante balanceor la necesidad de nuevas obras y
mantenimiento de las existentes.

En el sector de telecomunicaciones es conveniente
acelerar la adecuacién del marco regulatorio para su
consistencia con un entorno de convergencia tecno-
logica. Lla normativa deberia orientarse a mejorar el
manejo de recursos de propiedad eslatal, como el
espectro electromagnético v la regulacién de redes
de fibra éptica con tarificacién y acceso abierfo.

El Estado debe abordar la intervencion del sector pri-
vado en la infraestructura con una vision estratégica,
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buscando las asociaciones e instrumentos mas idé-
neos para aumentar la calidad de los servicios vy
bienes provistos. Una planificacion y disefio ade-
cuado de los proyectos indicaria cudndo la partici-
pacion privada es deseable, sin que la transferencia
de riesgos sea el Unico criterio para incluirla. Esta
debe fomentarse en un ambiente que minimice los
incentivos perversos de busqueda de renta, resuelva
los inconvenientes de inconsistencia dindmica, mili-
gue los problemas de informacion y maximice los
objetivos de eficiencia y calidad para la provision
de servicios.

En el sector transporte es fundamental seguir un
proceso de seleccion adecuado para la decision de
participacién privada (como el andlisis de value for
money), un buen diserio en los conlralos y una con-
tabilidad fiscal que no favorezca la concesién res-
pecto de una obro publica. Esto minimizaria las
renegociaciones de concesiones y contribuiria @
reducir considerablemente los coslos fiscales encu-
bierios.

En el sector de telecomunicaciones, en especial del
servicio de Internet de banda ancha, se deben esta-
blecer mecanismos e incentivos para el despliegue
de infraestruciura donde este no es rentable desde
el punto de visla privado, enfatizando el acceso
abierto a estas redes.

Tanto en el marco institucional como en la carrera
publica en los seciores de transporte y telecomunica-
ciones son necesarias grandes reformas. Es funda-
mental avanzar con esquemas de contratacién que
estimulen la profesionalizacion, la especializacion y
el desarrollo de una carrera civil independiente del
ciclo politico y con capacidad de uso de herramien-
fas modernas de planificacion, seguimiento y eva-
luacién3S. Llos drganos reguladores v las enlidades
responsables de la contratacién de servicios e infra-
esfructura requieren conlar con mayores grados de
aulonomia que contribuyan a asegurar una mayor
coordinacion entre los aclores involucrados.

35. OECD [2010] muestra un buen ejemplo en lo profesic-
nalizocion de unidades de APP.
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En la teoria econémica clasica, se asume que
existe un planificador benevolente y omnisciente,
que puede definir las condiciones de eficiencia y
por tanto la delimitacién enlre bienes piblicos vy
privados, siendo los primeros aquellos bienes no
rivales ni excluibles. Segun esta fradicién, al exis-
tir relativamente pocos bienes publicos “"genui-
nos”, el tamano éptimo del Estado deberia limi-
tarse al costo de sus funciones esenciales, la
defensa, lo seguridad, la adminisiracion de justi-
cia y lo infraestructura, como describicé Adam
Smith {1776]) lo que hoy se denomina el Estado
Minimo.

Es solo durante la segunda mitad del siglo XX que
la vision respecto del papel del Estado comienza
a cambiar, principalmente con la introduccion del
conceplo de bienes publicos meritorios {Musgrave,
1959). Un bien puiblico meritorio puede definirse
como un bien sub-consumido en una economia de
mercado, que crea externalidades positivas, en un
marco de miopia de los agentes. Estas argumenta-
ciones dieron espacio para legitimar la funcién
publica en los mas diversos ambitos econdmicos y
sociales?. los Gobiernos democrdticos, esencial-
mente europeos, desarrollaron funciones sociales y
redistributivas, dando nacimiento al Estado de
Bienestar y sus cuatro pilares, educacion, salud,
pensiones universales e inclusién social.  En esta
vision, los impuestos son el precio a pagar por la
civilizacion.

Surgen periddicamente presiones para reducir esle
activismo fiscal. la idea subyacenle es que se
puede mejorar o mantener los indicadores de desa-
rrollo humano con un gaslo publico mucho menor,
apelando a la prestacién privada de servicios de
salud, educacion y pensiones y a la sustitucién pro-
gresiva de programas universales por esquemas
focalizados en los mas pobres [véase Tanzi, 2008).

1. Esta seccion v lo siguiente se reproducen de Martner
(2011)

2. Como enfatizo Musgrave (1998), la tarea del Estado
es asegurar la provision de ciertos bienes y servicios
que no pueden ser provistos por el mercodo. Ello
requiere gaslo publico y financiamiento, pero no supor
ne que su produccion deba ser pdblica. la discusion
enfre provision privodo y publica no debe confundirse
con la de produccion privoda o publica.

GASTO PUBLICO, CRECIMIENTO E IGUALDAD!

la crisis financiera y de endeudamiento piblico en
los paises desarrollados ha reflotado una vez mas
la discusion sobre el papel del gasto piblico, pues
grandes sumas han debido destinarse a los ambitos
productivo [incluyendo a grandes empresas) y ban-
cario.

En contrasle, los espacios fiscales en la regién se
han visto beneficiados por el fuerte desendeuda-
mienfo que los Gobiernos lograron durante el
periodo de bonanza. Desde luego, en los proxi-
mos afos, la dificultad de obtener recursos en un
entorno de crecimiento mundial mas lento v las
amplias demandas de gasto pondran nuevamente
en tension a las finanzas pablicas. la discusion en
lorno a la eficiencia del gasto y a la capacidad de
recaudacién cobra adn mas importancia, si el
objetivo de igualdad pasa a ser prioridad en las
estrategias de desarrollo.

Por el lado del gasto, es bueno recordar en esfe
contexlo las tres funciones tradicionales de la politi-
ca fiscal {Musgrave 1959): proveer bienes publicos
lesto es, impulsar el proceso politico por el cual
estos bienes estan disponibles), proveer ajustes en la
distribucion del ingreso y contribuir a la estabiliza-
cién macroeconomica. Aungue la regién tiene
asignaturas pendientes en todas estas tareas, sin
duda que las funciones de provision de bienes pibli-
cos vy de redisiribucion del ingreso merecen espe-
cial atencion.

Cabe afirmar que la intervencion directa del Esiado,
a fravés de las transferencias monetarias y de la
imposicion del nivel de recaudacion y de la estruc-
tura fributaria, tiene una incidencia significotivo en
la pobreza y la distribucion del ingreso. Asi, en la
OCDE, se estima para el ingreso de mercado,
antes de impueslos y transferencias, un coeficiente
de Gini de 0,45, v para el ingreso disponible éste
pasa a 0,31, luego de la accién redistributiva direc-
ta del Estado [que incluye la progresividad del siste-
ma fribulario, un tercio del impacto, y las transferen-
cias monelarias a los grupos de menores ingresos,
especialmente a los mayores de 65 arios). El impac-
lo sobre la pobreza también es directo y contunden-
te: en los paises de la OCDE, antes de impuestos y
ransferencias la pobreza relativa ascenderia a
50%: después de la occion fiscal esta cifra es sélo

de 15%.
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GRAFICO 1. indices de Gini antes y después
de impuestos y transferencias
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Fuente: CEPAL/OCDE (2011).

Otra manera de ilustrar este efecto distributivo es
estimando el impacto de las variables que afectan
significativamente el coeficiente Gini, entre las que
destacan el gasto social, la composicién de impues-
tos y la calidad de la educacién (medida por los
resultados de las pruebas PISA, véase Gonzalez vy
Martner, 2009].

Existe asi una correlacién entre paises mas igualita-
rios y el monto de transferencias y subsidios, los
logros en materia de aprendizaje escolar y el peso
de los impuestos a la renta dentro del PIB. No resul-
ta facil sin embargo asociar la composicion del
gasto publico a la reduccion de la pobreza, a lo
distribucion del ingreso v al crecimiento econdmico.
la discusion se vuelve mas compleja cuando se
incorpora este Ultimo objefivo. los efeclos del gasto
publico no dependen necesariamente del monto de
recursos utilizado, sino de los impactos logrados.
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la tarea de mejorar la calidad del gasto publico en
América latina pasa asi par la inversion sostenida
en capital fisico y humano y en innovacién.  En
algunos paises de la regién la conquista de espa-
cios fiscales para reducir la pobreza vy la desigual-
dad tiene mucho que ver con este desafio de la
calidad del gasto publico; continuando el esfuerzo
de disminucién de la carga de inlereses y su conse-
cuente liberacion de recursos; aumentando o mante-
niendo la inversién en capital humano; y procuran-
do acelerar el gosto en inversion fisica, innovacion
y conocimiento.

A esla exigencia de calidad se agrego en muchos
paises un imperativo de cobertura, pues la provision
de bienes publicos esenciales es insuficiente. las
estrategias de reduccion de la pobreza en los paises
mas vulnerables de la region se han enfocado dema-
siado en darle prioridad al gasto social, sin otorgarle
el debido énfasis a ofros aspectos de una estrategia
mas amplia, de inversiones piblicas en infraestructura
por ejemplo, para estimular el crecimiento con reduc-
cién de la pobreza y disminucion de la desigualdad.
En tal senfido, es notable que las nuevas estrategias
de los organismos financieros internacionales incor-
poren dentro de sus condicionalidades metas especi-
ficas sobre inversion publica.

Sin duda, es de largo dliento la tarea de reorientar
el gasto publico y de aumentar la cobertura de los
programas. De hecho, cada vez mas se incluyen
melas fiscales en los planes gubernamentales y en
las Estrategias Nacionales de Desarrollo, que supe-
ran el horizonte de un Gobierno y que por tfanto
constituyen politicas de Estado. Como se discute en
CEPAL [2010), la tarea de perfeccionar las bases
de la adminisiracién financiera del Estado es parte
integrante de un Pacto fiscal amplio.




la evolucién de la cargo tributaria (incluyendo segu-
ridad social) enfre 1990 y el 2010 muestra que la
presion promedio para la regidn crecioé fuertemente.
Cabe destacar ademas el acelerado oumento de
los recursos fiscales provenientes de la explotacion
de recursos naturales, en paises como Bolivia,
Chile, Ecuador, México y Venezuela.

GRAFICO 2. Ingresos Fiscales y Tributarios Totales,
incluyendo contribucién seg. social, 2010
(Gobierno central, en porcentajes del producto
interno bruto)
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Una forma de evoluor si los niveles de recaudacion
y las eslructuras impositivas son “adecuados” es
comparando la relacion entre impuestos y PIB para
un nimero amplio de paises. la simple compara-
cion de la situacién de América Latina y el Caribe
con ofras regiones del mundo es muy reveladora. La
carga fributaria en la OCDE representéd casi dos
veces la presion tributario de América Latina y el
Caribe como porcentaje del PIB. Por ofro lado,
diferentes estudios en la materia demuesiran que el
nivel de recaudacion potencial para los paises de
la region es considerablemente mas alto que la
recaudacién efectiva. Como puede observarse en
el siguiente grafico solo Argentina, Bolivia, Brasil v
Nicaragua presentan una presion fributaria elevada
en comparacion con su nivel de PIB per capita

Anexos

EL PACTO FISCAL Y LA EQUIDAD DISTRIBUTIVA

mientras que en Uruguay y Costa Rica, la carga
fributaria pareciera adecuada de acuerdo con su
nivel de desarrollo. El resto de los paises de la
regién presentan un nivel de presion tributaria que
es claramente menor al que deberion tener de
acverdo a sus niveles de desarrollo. Esto quiere
decir que existe margen para aumentar los ingresos
publicos y, con ello, la copacidad redistributiva del
Estado gracios a la provision de mayores recursos.

GRAFICO 3. Ingresos tributarios y PIB
por habitante
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Fuente: CEPAL para cifras de PIB y eloboracion propio sobre lo bose de cifras
oficiales de cada pais para ingresos tributarios. El PIB se expresa a precios
constantes de 2000. los doles de ingresos Iribulatios incluyen cantribuciones
a la seguridad social y tienen cabertura de Gobierna General en Argeniing,
Bolivia, Brasil, Chile, Caslo Rico y Uruguoy.

Pero la regién no solo recauda poco, sino que ade-
mds recauda mal: menos de un tercio de la recauda-
cion corresponde a impuestos direclos mientras que
el grueso de la carga recae en impuestos sobre el
consumo y ofros impuestos indirectos. Es por eso que
no sorprende que la distribucién del ingreso después
de impueslos sea mds inequitativa ain que la distribu-
cién primaria. Asi, la diferencia en los niveles de
presion fributaria enfre los paises de la OCDE y los
de América Latina puede ser explicada principalmen-
le por la baja carga fributaria sobre las rentas v el
patiimonio en la region, ya que la carga sobre los
consumos presento un nivel bastante similar. Si bien la
recaudacién del impuesto a las sociedades es pare-
cida [algo mdas de tres puntos del PIB en la OCDE),
las diferencias son significativas en el impuesto a la
renta (0,9 puntos del PIB en América Latina frente a
casi nueve puntos del PIB en la OCDE).
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GRAFICO 4. Comparacién de la recaudacién
del impuesto a la renta

América Latina y el Caribe
Personas fisicas

Sociedades
7%

OCDE

Sociedades
30% 4

89
del PIB

Personas fiscas
70%

Fuente: Comisién Econdmica pore Américo Loline v el Caribe, sobre la base
informacién oficial.

la escasa recaudacién por impuestos directos se expli-
ca, en su mayor parte, por una base imponible estre-
cha y por alios niveles de incumplimiento. En un estu-
dio realizado para varios paises de la regién, Jiménez,
Goémez Sabaini y Podestd (2010) encuentran que las
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tasas de evasion en el impuesto a la renta se encuen-
fran en un rango entre el 40% v el 65%, aproximado-
mente. Sus causas son la alta economia informal, el
incumplimiento tributario, el complejo disefio del pro-
pio sistema fributario, v la existencia de gaslos tributo-
rios (exenciones, bdsicamente).

Estas limitociones dan como resultado general una
estructura  Iributaria  allamente  concentrada  en
impuestos al consumo, elevados niveles de evasion
y €lusion vy una escasa recaudacion de impuesios
directos como los que recaen sobre la renta, espe-
cialmente en la parte de la misma que proviene de
las personas fisicas y una escasa relevancia de la
imposicion patrimonial. De esta forma, los sistemas
de gasto publico vy tributarios de la region, lejos de
funcionar como una herramienta favorable a una
mejor distribucion del ingreso, estan presionando
hacia una mayor desigualdad.

La tradicional fragilidad de las finanzas piblicas en
la regién ha reflejado la debilidad del pacto fiscal,
entendido como el acuerdo sociopolitico que legiti-
ma el papel del Estado y delimita sus ambitos de
accién en las esferas econdmica y social. Aunque
la discusiéon sobre el papel del Estado sigue siendo
medular en el debate ideologico mundial, la ausen-
cia de un consenso estable sobre lo que es adecua-
do en maleria de captacién y de asignacion de
recursos publicos es particularmente acentuada en
esla region. Aunque el pacto fiscal es una idea
poderosa en el sentido de tratar de vincular compro-
misos y obligaciones por parle del Estado hacia la
ciudadania a cambio de financiamiento, ha costa-
do mucho en el pasado reciente traducir esta pro-
puesta en reformas importantes



Resulta evidente que -por dislintas razones— la
mayor parte de las reformas requeridas para mejo-
rar el nivel de la tibutacion, eliminar los impuestos
que alteran la neutralidad econdmica y reducir la
inequidad en la distribucién de la carga entre nive-
les de ingreso no se han llevado a cabo.

Esta aparente inmovilidad se explica por un lado
por una serie de elemenltos intrinsecos a la propia
realidad politica de los paises y que condicionan
sus decisiones en materia de politica econdmica, y
por ofro por la debilidad en el desarrollo institucio-
nal de las adminisiraciones fributarias requeridos
para poner en practica medidas que requieran de
un mayor grado de eficiencia y de copacidad de
gestion. En los hechos, ambos elementos no son
totlalmente independientes, y no resulia casual que
en los paises donde las “elites” son maés fuertes las
administraciones fributarias son mas débiles.

América lalina es el continente que registra los
mayores niveles de desigualdad de ingresos, v este
desequilibrio se ha ido acentuando en el transcurso
de los anos pasados recientes, a pesar de que la
region ha crecido en términos del PIB per capita y
los coeficientes de pobreza e indigencia se han ido
reduciendo. En ese senfido algunos autores han
desarrollada la tesis de que ha sido la extension de
la desigualdad de ingresos en la regién la que ha
influenciado el disefio y la implemeniacion del siste-
ma fributario. Ello genera un circulo vicioso de des-
igualdad de ingresos y regresividad tributaria, en
lugar de un circulo virluoso que posibilite a través
del esquema tributario la correccién de los grandes
desequilibrios de ingreso.

Visto desde la éptica politica es evidente que la des-
igualdad secial puede resultar en la generacion de
“grupos de elites” que buscan minimizar su carga
fributaria relativa, ya sea controlando el proceso
legislativo o procurando que el mismo legisle normas
tributarias con esos efectos, para de esa forma trasla-
dar un mayor porcentaje de la carga fributaria a los
secfores de menores recursos. También es factible
esperar que bajo ese entormo se generen presiones
para que los mismos “grupos de elite” busquen con-
frolar el proceso de implementacion y confrol de las

3. Esta seccian reloma  los paralos finales de Gomez-
Sabaini, Martner (2010).

Anexos

LA ECONOMIA POLITICA DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS?

normas fiscales, asi como disefiar normas administra-
tivas que tengan un efecto mas beneficioso para los
mismos, tales como los blanqueos, las moratorias y
ofras medidas semejantes. En esas circunstancias se
torna mas dificil el disefio de estructuras fributarias
progresivas.

Asimismo en economias con exlensas clases
pobres, es factible encontrar altos niveles de infor-
malidad tanlo en los mercados laborales como de
bienes y en esas circunstancias el disefio de los
sistemas fributarios con un cierto grado de igual-
dad no resulia ser sencillo, ya que la informalidad
de la economia dificulla la posibilidad de adminis-
tracion eficiente de los instrumentos tributarios.la
ausencia de una sustancial clase media se presen-
ta como un limitante critico para el desarrollo de un
impuesto personal a la renta que alcance a por lo
menos el 20% de la poblacion de mayores ingre-
sos, vy que lo haga de manera amplia y generali-
zada respecto a lodo tipo de renta.

Por ofra parte, debe sefalarse —una vez més— el
fratamiento preferencial que han recibido v siguen
recibiendo las rentas generadas por el sector finan-
ciero en gran parte de los paises, debido a normas
legales que han protegido a los mismos, v debido
a ineficientes mecanismos de control que han hecho
que buena parte de esas rentas financieras no tribu-
ten en la practica.

Argumentos sustenlados en la gran apertura y movi-
lidad del mercado financiero que ha tenido lugar en
todos los paises de la regién, ast como el hecho de
que un buen porcentaje de las carteras de ahorros
de personas y de beneficios de empresas son colo-
cadas en el exterior, -bien sea en paises desarrolla-
dos que no estan dispuestos a aplicar mecanismos
de refencién de impuestos en la fuente o bien que
son colocados en paraisos fiscales, han tenido
como efeclo que en la mayor parle de los casos las
renfas financieras escapan a todo lipo de fributa-
cién, fanto en la fuente como en el lugar de residen-
cia de los contribuyentes.

Asimismo, el insuficiente desarrollo de las adminis-
fraciones tributarias no ha tenido todo el éxito que
hubiese sido deseable para alcanzar a los sectores
"duros de gravar”, como son los sectores informales,
el seclor agropecuario, los sectores de profesionales
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independientes, y las pequenias empresas. Comple-
mentariamente a esta siluacidn es claro que las
economias han experimentado un crecimiento sus-
tancial de los servicios, y ello agrega ain nuevas y
mayores dificullades para el control eficiente por
parte de las administraciones tributarias.

Asi, resulta evidente remarcar que el disefio de la
politica tributaria en los paises en desarrollo debe
lomar muy especialmente en consideracién la
dimension administrativa para lograr sus objetivos,
pero sin que ello implique que los objefivos de poli-
fica econémica queden subrogados a dicho nivel
de geslion, ya que existen diversos mecanismos que
pueden ser ulilizados para mejorar dicho nivel.

En ese sentido se reconoce que €l tema esié centra-
do en lograr un adecuado balance entre la obten-
cién de una mejor equidad distributiva, la reduccion
de las distorsiones economicas y la consideracion
del estado de la administracién tributaria, en cada
circunstancia particular. Al respecto pareciera ser
que en las Gltimas décadas en América Latina el
"adecuado balance” no ha sido tal, sino que las
orientaciones en materia fributaria han estado fuer-
temente influenciadas por los objetivos de eficien-
cia, con un menor peso por los temas distributivos.

El conjunto de los factores sefalados estd indicando
los enormes desafios existentes para cambiar el
sesgo del sistema tributario, para lo cual debe
ponerse de manifiesto la necesidad de que exista
un “ambiente politico” adecuado para llevar a cabo
los cambios requeridos, ya que en presencia del
mismo son muchas las medidas que pueden ser
adoptadas.

Por una parte, en los dltimos afios se ha observado
un avance significativo en el conocimiento vy frans-
parencia de la informacion respecto a los sujetos
que se han beneficiado y se siguen beneficiando
con los incentivos diferenciales que oforga el siste-
ma. Esta informacion no se encontraba disponible
en épocas pasadas y los esfuerzos realizados en
procurar una mayor transparencia impulsada por el
entorno internacional han llevado a que en varios
paises de la region se haya instalado el tema a
nivel legislativo.

la publicacién de los textos completos y ordenados
de la legislacién, la difusién de los “gastos tributa-
rios" que cuanlifican el monto de los beneficios

fuaco

= @)
OCDE

otorgados, el conocimiento publico del nombre de
los principales deudores al Fisco, la eliminacién de
los secrefos financieros y bursatiles en casi todos los
paises, la difusion de los fallos de los tribunales fisca-
les, son todos factores que contribuyen al cambio.

Por ofra parte, es evidente que el nivel tecnolégico
actual permite a las administraciones Iributarias, si
es correctamente aplicado, convertirse en una herra-
mienta de un enorme valor que con anlerioridad no
se disponia. Actualmente a través de los sistemas
informaticos es factible el manejo de grandes bases
de datos externos sobre el comportamiento de los
contribuyentes que, en los hechos, permite que sea
la misma administracién tributaria la que efectie la
declaracién en nombre del mismo, tal como se estd
llevando a cabo en algunos paises de la region,
por ejemplo en el caso de Chile.

Igualmente, los sistemas de retencion en la fuente
pueden ser actualmente generalizados sin que
ellos presenten grandes dificuliades para la admi-
nistracion tributaria, la que recibe la informacion
por parle de aquéllos que han retenido el grava-
men en la fuente sin mayores complejidades, mien-
tras que este mecanismo -muy difundido en los
paises desarrollados: constituia antes un enorme
problema de cruce de informacion. Esto permite la
captura de datos en tiempo real y las posibilidades
de conocer de manera general las fransacciones
enire dislintos sectores econdmicos.

De igual manera se sefala que los paises han
encontrado conveniente avanzar en convenios de
intercambio de informacién, lo que denota un
esfuerzo de cooperacién entre los mismos ya que
mediante ellos es posible polenciar sus propios
esfuerzos, v ello refuerza la posibilidad de aplica-
cién de estos gravamenes.

En sintesis, la experiencio muestra que Ires elemen-
fos son esenciales para lograr una mejora en la
eficiencia de la administracion tributaria en cual-
quier pais:

1. la voluntad politica de implementar efectiva-
menle las normas fributarias votadas por los
legisladores;

2. una estrategia administrativa claramente defini-
da y continuada a lo largo del tiempo o fin de
lograr cada uno de los objetivos propuestos;
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3. una dotacién flexible de recursos, humanos y
financieros, que sean necesarios para lograr
dichos objetivos.

la experiencia observada en los paises resulta ser
contradictoria o ambigua en esta materia, ya que a
la vez que los objetivos son cambiantes, las estrole-
gias seguidas por las administraciones también se
van medificando constantemente en cada uno de
los ambitos en que éstas se desarrolian y se observa
una insuficiencia sistematica de recursos para el
cumplimiento de los fines propuestos. Por ofra parle
no puede dejar de mencionarse la existencia de
“interferencias politicas” en la geslion de los Fiscos
que muchas veces condiciona la actividad de los
mismos.

los cambios operados en materia de la esfructura
tributaria en América latina suelen ocurrir en cuatro
posibles evenlos que le dan viabilidad a las mis-
mas:

a. como el resultado de situaciones de crisis eco-
ndémicas;

b. como la accion de gobiemnos recientemente
electos;

c. como consecuencia de la existencia de regime-
nes autorifarios;

d. como resultado de presiones infernacionales,
ya sea por que el contexto externo conduce a
las mismas, o como consecuencia de condi-
cionalidades existentes.

Complementando los punios seialados, cabe men-
cionar ademés como un quinfo deferminante que ha
operado sobre la estructura tributaria en las Uliimas
décadas, la debilidad de las administraciones tributa-
rias —tema discutido en la seccion anterior— por lo que
el fortalecimiento de las mismas es un elemento central
para habilitar la aplicacién de reformas tributarias.

a) En relacién con la primera de las posibles
explicaciones se observa que los cambios mas
sustanciales en la estructura de los paises son
usualmente posibles durante los periodos de
crisis, ya que en esas circunstancias es faclible
superar la oposicién politica v la inercia admi-
nistrativa que normalmente bloquea los cam-
bios significativos. En ese sentido, los ejemplos

Anexos

de situaciones de crisis en América latina que
han facilitado la aplicacién de reformas pro-
fundas, tanto en el dmbito tributaric como en
ofras politicas publicas, resulta ser mds que
abundante. Para el caso cabe mencionar en
Argentina las leyes de emergencia econdémica
de 2002 que posibiliforon lo oprobacion de
medidas tributarias que habian sido rechaza-
das a nivel legislalivo no muchos anos antes.
Es evidente que esla proposicion es especial
mente importante cuando se trata de efectuar
cambios tributarios que tienen serias implica-
ciones redisfribufivas, que serfan frontalmente
rechazadas de no estar presentes las circuns-
lancias de crisis. Nuevamente en el caso de
Argentina varias de las reformas contenidas en
las leyes impositivas aprobadas en diciembre
de 1999, especialmente en materia de impo-
sicién sobre las personas fisicas, han enconira-
do sustento en esa situacion.

En la actual fase expansiva, caracterizada por
un inédito crecimiento de los ingresos fiscales
[véase Cepal, 2007b), el panorama de refor-
mas es bastante reducido, con la excepcion
de la reforma fiscal de México. En los demds
paises, parece ser que, al cumplirse o sobre-
pasarse las metas de recaudacion, los incenti-
vos para cambiar los sistemas tributarios han
disminuido fuertemente. De hecho, la discu-
sién sobre la inequidad de los sistemas se
reduce a algunos circulos académicos, y no
frasunia en proyectos legislativos tendientes a
modificar los defectos anotados, que por lo
demas son ampliamente conocidos.

b) De igual manera, es valido considerar también

los ciclos electorales como un vehiculo que
facililo la odopcién de cambios significativos.
En ese sentido es factible observar en muchos
paises que las reformas tributarias tienen lugar
en los primeros meses de un nuevo gobiermno
cuando todavia el mismo goza del crédito
oforgado por los ciudadanos que lo llevaron
poder. Al respecio se observa que muchas
reformas han tenido lugar en el primer afo de
gobierno y que luego las discusiones en forno
a las mismas tienen un plazo de gestacion
significativamente mayor.

c) Por Gltimo, no puede dejar de mencionarse

la presion externa ejercida ya sea como
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consecuencia de programas econdémicos suje-
tos a condicionalidades de politica econémi-
ca, como también la presion ejercida por las
propias lendencias externas en la maleria. En
el ambito tributario, como posiblemente en
pocos otros del quehacer econémico, el
"efecto de imitacién de hacer como el vecino”
encuenira un gran espacio y asi se observa
que los sistemas tributarios de la regién han
estado sujetos al paso de distintas corrientes,
siendo una de las més fuertes la aplicacién
del IVA de forma generalizada en todos los
paises.

d) Tal como se ha sefialado, se observa que ha

sido la debilidad de las administraciones tribu-
tarias la que de una u ofra manera ha influido
en las crientaciones de muchos de los cambios
fributarios observados en algunos paises en los
Gltimos afos. Estos cambios han tendido como
propdsito trasladar parfe de las responsabilida-
des propias de una odministracién tributaria
eficiente a cabeza de los propios contribuyen-
tes utilizando sistemas que pueden ser conside-
rados como “sustitutos imperfectos” al disefio
de un buen sistema fributario. Nos estamos
refiriendo en ese aspeclo a impuesios fales
como el gravamen sobre “aclivos empresaria-
les” o el referido a los “impuestos a las aclivi-
dades financieras”, asi como ofras iniciativas
que han procurado instalar en el centro de lo
escena al sector financiero como nicleo del
sislema de cobranza de impuestos a nombre
del Fisco.

e} frente a las dificullades legales y administrati-
vas para incrementar la recaudacion del
impuesto a la renta socielaria, es un hecho ya
generalizado en la region lo adopcidn de dis-
lintos métodos de determinocién de cardcter
comp|ememc1rio en olgunos casos, o sustitutivo
en otros, con el fin de mejorar los resultados
obtenidos. los mismos se han basado en la
aplicacién de un gravamen que delermine una
"base presunta” a fin de determinar un monto
minimo de impuesto a la renta, més alld del
resullado efectivo que se obtendria como con-
secuencia del impuesto a la “renta neta” de las
sociedades. Algunos paises emplean para
esos propositos como base imponible presunti-
va el valor de los activos, o en ofros casos —y
mas recientemente— se ha utilizado el monto de
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las ventas brulas, o ingresos brutos, antes de
deducir costos y gastos para la obtencion de
las mismas. El gravamen asi determinado es
considerado como una suma minima a pagar,
ya que cuando la determinacién del monto de
impuesto que se efectia tomando en cuenta los
criterios de renla neta arroja resullados superio-
res, el confribuyente deberd ingresar el exce-
denle determinado, caso contrario el impuesto
sobre los activos o sobre las ventas brutas per-
manece como un umbral del cual no podra
descenderse. En los hechos, la aplicacién de
estos gravamenes es el resullado innegable de
las limitaciones que enfrentan los poises, tanto
desde el punto de vista legal como administra-
tivo, de aplicar una estructura impositiva en la
cual las tasas nominales o legales utilizadas
estén en consonancia con las tasas efectivas
resultantes, pero estos sistemas de hecho con-
ducen a la eliminacién del impuesto societario
sobre la renta, y convierten al gravamen en un
quasiimpuesto en cascada, agravando los
problemas de eficiencia econémica.

fl En lo que respecta a los impuestos sobre los

débitos y créditos bancarios, el uso de eslos
gravémenes ha respondido basicamente a las
urgencias de obtener répida respuesta recauda-
toria, trasladando la responsabilidad de su
ingreso a las instituciones financieras, feniendo
en cuenta la debilidad de las administraciones
fiscales las cuales asumen un papel menor en
su captura. Si bien los mismos fueron introduci-
dos con el propésito especifico de mejorar los
recursos en el corto plazo y con un cardcter de
emergencia, mas que como un instrumento pen-
sado para permanecer en la estructura fributo-
ria, su exitosa respuesta en algunos de los pai-
ses esta dificultando posteriormente su reempla-
zo sin afeclar el nivel de ingresos. En ese senti-
do la evidencia en la materia muestra que
efectivamente los mismos han sido eficaces en
la obtencion de ingresos en el corto plazo pero
al mismo fiempo, como sefialan Coelho, Ebrill
y Summers (2001], la respuesta del mercado al
impacto del impuesto indica que existen efectos
adversos, incluyendo en particular un grado
significativo de desintermediacién financiera.
Por olra parte, Baca-Campodonico, de Mello y
Kirilenko (2006) confirman esta tendencia y
sefalan asimismo que esta fuente de recursos
puede no ser tan segura en el largo plazo.
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En sintesis, se observa que los sistemas tributarios  impuestos. Estos limites —entre uno y ofro escenario-
vigentes han sido el resultado de una serie de “deci-  no han sido ni remotamente iguales en todos los pai-
siones de compromiso” adoptadas bajo distintas i ses y por ello los resuliados observados en materia de
cunslancias, que van desde las posibilidades que las estructuras tributarias de cada pals es la conse-
brinda una situacion de crisis hasta las limitaciones  cuencia de hechos especificos que deben ser evalue-
que impone la capacidad insfitucional para recaudar  dos a la luz del andlisis de cada caso particular.
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LA EQUIDADA

A partir del 1° de julio de 2007 rige en Uruguay un
Nuevo Sistema Tributario [NST). la magnitud y
amplitud de los cambios incorporados, asi como la
ocasion vy el contexto en que se decidieron imple-
mentar, determinan que se frate de una experiencia
inédila en la historia fribularia del pais.

Respecio a la magnitud de los cambios, se verifica-
ron modificaciones muy relevantes en la tributacion
de las rentas, en la imposicion al consumo, al capi-
tal y en las contribuciones especiales a la seguridad
social. Asimismo, también se infrodujeron modifica-
ciones que implicaron un “aggiornamiento” en
materia de fiscalidad internacional, y avances en
materia de transparentar el gasto tribulario.

El hecho que esta reforma se haya concebido en un
contexto fiscal y econémico de franco crecimiento y
de tranquilidad fiscal, con el objetivo central de
dotar al sistema de mayor equidad, y no con la
intencién de obtener una mayor recaudacion, cons:
filuye una novedad para la historia fiscal del Uru-

guay.

A efectos de tener un marco de referencia inicial, se
hard una breve descripcion del Sistema Tributario
Anterior a la entrada en vigencia de la reforma.

A. El Sistema Tributario Anterior
(STA). Un “archipiélago” tributario

Hasta julio de 2007 en Uruguay regia un sistema
tribulario atipico, donde una de sus caracterisficas
mas notorias era la ausencia de un impuesto global
que gravara las rentas de las personas fisicas.

No obstante, corresponde senalar que existia un
impuesto (IRP] que gravaba las remuneraciones de
los frabajodores dependientes, de las jubilaciones y
pensiones, con una tasa proporcional (flat), dejando
fuera del ambito del gravamen a las rentas obteni-
das por trabajadores independientes, asi como las
rentas generadas por el factor capital, violentando
fuertemente el principio de equidad.

4. Esta seccién es un resumen de las primeras secciones

de Romano [2008)
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LA REFORMA TRIBUTARIA EN URUGUAY: UN PROCESO HACIA

El STA basaba su recaudacién fundamentalmente en
impuestos indirectos. El sistema impositivo anterior
estaba conformado por un excesivo nimero de
impuestos (28), producto de varias reformas que le
fueron agregando complejidad al sistema.

Dichas reformas, que acumulativamente dieron
forma al STA, se motivaron en el intento de abatir un
déficit fiscal endémico motivado por el aumento
estructural del gasto publico, por situaciones de
caida de ingresos (crisis econdmicas] o por aumen:
tos coyunturales del gasto.

De este modo, ante las necesidades del momento,
se fueron incorporando sucesivos impuestos o incre-
mentos de alicuotas de los existentes, frecuentemen-
te sin considerar como impactaba en el resto del
sisfema y en la economia en su conjunto. Asi fue
que el “sistema” se convirtié en una mera sumatoria
de impuestos sin ninguna relacion entre ellos, con
una falla total de vision sistémica.

la mayoria de estos impuestos eran fotalmente inefi-
cientes, con muy baja recaudacién y un allo costo de
administracion v fiscalizacion. Es por eso que decimos
que el STA, mas que un “sislema” conslituia un verda-
dero "archipiglago” tributario, con una cantidad iro-
cional de pequerios impuestos tolalmente ineficientes.

En materia de reformas fributarias, hay que remon-
tarse hasta el afio 1974 para identificar una refor-
ma integral realizada con una visién sistémica.
Dicha reforma de corte liberal, si bien doté al siste-
ma de mayor simplicidad, tuvo como objetivo prin-
cipal el obtener la mayor neutralidad posible, lo
cual determiné que el sistema resultante fuera clara-
mente regresivo.

Fue en ese conlexto que se elimino el Impuesto a las
Renias de las Personas Fisicas, situacion que se
mantuvo incambiada hasla la reforma del afo
2007 Todas las reformas posteriores fueron realiza-
das, como se dijo anteriormente, con un cardcler
reactivo (por reaccion) ante situaciones coyunturoles
o estructurales de déficit fiscal.

Ofra caracteristica del STA era que producto de
presiones de distintos grupos de interés el sistema



presentaba un nimero excesivo de exoneraciones de
muy dudosa justificacion. En efecto, dicho gasto tribu-
tario no tenia en principio una explicacién racional
fundamentada en una determinada politica promoe-
cional, sino que por el contrario cbedecia exclusiva-
mente a haber accedido a presiones y reclamos
coyunturales de ciertos sectores de actividad.

Esta realidad también afectaba notoriamente el
principio de equidad, en particular la equidad hori-
zontal. Si bien Uruguay presenta el menor indice de
Gini del continenle, aun dista mucho de los valores
que registran los paises desarrollados. Por lo tanto,
conscientes que la situacion esta lejos del ideal, las
autoridades econdémicas del Pais decidieron exire-
mar esfuerzos para mejorar la distribucion del ingre-
so, a fravés de politicas activas.

En este sentido, desde el punto de vista de la paliti-
ca fiscal se replanted la polémica respecto de si la
politica tributaria es un instrumento idéneo para
actuar eficientemente en términos de distribucion. Es
sabido que la palitica tributaria puede incidir en la
distribucién del ingreso de dos formas:

a} medianie la extraccion de los recursos necesa-
rios para solventar el gasto publico, adquirien-
do en ese senlido particular relevancia el gasto
social {actuando de este modo en la distibu-
cién “primaria”).

S

a fravés de sistemas "progresivos” que actden
sobre la distribucién “secundaria”, en este
aspecto el impuesio a la renta (fundamentol-
mente) y el impuesto al patrimonio juegan un
rol preponderanie3.

Cabe sefialar que durante las Ultimas décadas han
primado en Al visiones que descartaban absoluta-
mente a la polilica fributaria como un instrumento
aplo para incidir en la distribucién del ingreso. Esta
suerle de "minimalismo” iributario preponderante en
las dllimas décadas, era convergente con una con-
cepcion liberal de la economia que propugnaba
por un Estado prescindente en malerio econémica,
dedicado tnicamente a cumplir las funciones prima-
rias ("juez y gendarme”).

En ese contexto, los esfuerzos se dirigian hacia la
mayor neufralidad posible de los tributos, de modo
que distorsionaran lo menos posible la libre asigna-
cion de factores que debia efectuar el mercado.
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"El gasto es mas eficiente que el ingreso para actuar
en la distribucién” era ofro postulado “axiomdtico”
que contiibuyd a la consolidacién de los regimenes
vigentes. AUn aceptando que el gasto sea mas efi-
ciente, no parece sensato considerando la situacion
de desigualdad imperante en la regién, que se
resigne el uso del inslrumenio de la politica tributa-
rio. Lo situacion de desigualdad en América Latina
es de tal gravedad que no se deberia descartar el
uso de ninguna herramienta que contribuya a rever-
tir esta realidad.

Por olra parte, los hipotéticos sistemas tributarios
“neuirales” que se implantaron y consclidaron al
influjo del Consenso de Washington, distaban
mucho de serlo, en puridad debe reconocerse que
son claramente regresivos.

Por lo tanto, no sole no se utiliza a los tributos como
herramienta para mejorar la distribucion del ingre-
50, sino que por el confrario, la aplicacion de los
sistemas tributarios vigentes en varios paises de Al
exigen a gasto publico social de un esfuerzo
mayor, debido a que la distribucion del ingreso
empeora sensiblemente luego de la accion de la
politica tributaria.

Pero también es preciso sefalar que pecaria de
cierfa candidez un andlisis que concluyera que la
estructura regresiva de los sistemas fributarios obe-
dece exclusivamente a una concepcion econdmica
deferminada, sino que en realidad hay que recono-
cer que en la conformaciéon de dichos sistemas
también han incidido fuertemente intereses de cier-
tos seclores sociales y econémicos que lograron
instalar una estructura tributaria regresiva que cierta-
mente los favorece.

B. Objetivos buscados con la reforma

Si bien es cierto que Uruguay goza de una situacion
privilegiada en el contexto latinoamericano en térmi-
nos de equidad, de todos modos se entendié nece-
sario por parte de las auloridades competenies
comenzar un proceso de reforma fributaria que
tenga como obijefivo contribuir a superar la situacion
descripta anteriormente.

Se considerd enfonces que la polilica tributaria,
como uno de los instrumentos de la politica econdmi-
ca, estaba llamada a cumplir un rol relevante en la
tarea de lograr el bienestar general. Debe senalarse
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que en lodo este proceso se le atribuyd a la politica
tributaria un rol secundario a efectos de la obtencién
de mayores niveles de equidad.

No obstante, el hecho de reconocer que el gasfo
publico es quien esta llamado a cumplir un rol pro-
tagénico en la lucha contra la desigualdad, no
implica que se descarte a la herramienta impositiva
como un instrumento habil a fales efectos.

Tomando en consideracién lo anterior, al disenar el
Nuevo Sistema Tributario, en parficular se puso
especial énfasis en los siguientes conceplos o prin-
cipios:

Suficiencia

En rigor el objetivo primordial de todo sistema fribu-
lario debe ser el de obtener los recursos necesarios
para que el Eslado pueda cumplir con los fines
propuestos, en elmarco de unas finanzas piblicas
razonablemente equilibradas. Por lo tanto todos los
objetivos que se plantean deben estar subsumidos
al principio de suficiencia.

Es asi que la ley de Reforma Tributaria [LRT) consagréd
el concepto del “enfoque dindmico de la responsabi-
lidad fiscal’. Este concepto implica conceplualizar a
la reforma como un verdadero proceso gradual,
donde se pretende profundizar en los obijetivos que
se mencionan a continuacion, donde la reforma no
es un aclo que se agota en si misma, sino que por el
contrario presenta distintas etapas o fases, en funcién
de las posibilidades fiscales. Dicho proceso estaré
regido por una vision estratégica que “fienda” hacia
los objetivos que se explicitaran, atendiendo siempre
que el sistema provea de los recursos necesarios
para atender el gasto publico.

Equidad

Se pretendid promover la equidad, tanto horizontal
como vertical, relacionando la carga tiibutaria con
la capacidad contributiva. De la comparacién de la
estructura del NST con su antecedente inmediato, se
concluye claramente que la reforma contribuye o
promover la equidad. Esto se logro basicamente
con las modificaciones infroducidas a nivel de la
imposicidn a las rentas y al consumo.

También vinculado ol concepto de equidad se
encuentra el principio de "generalidad” en el pago
de los impuestos, es decir que todos los contribuyen-
tes paguen efectivamente sus tributos. En ese sentido
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la reforma amplié las bases imponibles (reduciendo
selectivamente el gasto tributario preexistente],
profundizé la lucha contra el fraude fiscal.

la lucha contra la informalidad merece en este con-
texio una mencién especial. EI NST modifico los
regimenes de fributacion simplificada (IVA minimo,
monotributo] de modo tal que el sislema contribuya
al pasaje a la formalidad de pequenas unidades
productivas, pero sin permitir que estos regimenes
de excepcion “pedoren” al resto del sistema.

Se considera que las pequenas y medianas empre-
sas [PYMES) son fundamentales para la economia
del pais, y por lo tanto se les disend un sistema que
las aliente a incluirse en la formalidad atendiendo lo
sefalodo anteriormente.

los regimenes simplificados de esfas caracteristicas
deben servic de estimulo pora que los pequefios
emprendimientos ingresen en el sector formal de la
economia, logrando de esta forma que los trabajade-
res de dichos sectores se incorporen a la cobertura
de la seguridad social, pero sin que ello se constituya
en una forma de disminucién de la base tributaria del
testo de los contribuyentes del sistema.

En el disefio del NST se ha tomado especial precau-
cion en que los bienes o servicios facturados por
quienes se encuentran comprendidos en estos regi-
menes especiales, no constituyan costos ni- gastos
deducibles del impuesto a la renta empresarial. De
este modo se pretende desestimular précticas de
“enanismo fiscal”, asi como también disminucion de
base tributable en el sistema general.

Eficiencia

Se entiende que el sistema es mas eficiente si pro-
mueve que los agenles econdmicos asignen los
recursos de forma que implique un mejor aprovecha-
miento de los recursos disponibles. En aras de este
objelivo se derogaron 14 impuestos, vy se faculto al
Poder Ejecutivo a derogar tres impuestos mas, cuan-
do el enfoque dinamico de la responsabilidad fis-
cal asi lo permila.

la recaudacion agregada de estos catorce impues-
tas derogados apenas alcanzé en el aio 2006 a
representar el 7.8% de la recaudacién fotal de la
D.G.I. Con esta reduccion significativa de tributos
se logré en primer lugar simplificar el sistema, elimi-
nando impuesios lotalmente ineficientes, cuyo costo
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de recaudacién y de cumplimiento era muy eleva-
do, produciendo un costo social mayor al beneficio
de la recaudacion misma.

Por ofra parte, la derogacion de esios impuestos
manifiesiomente distorsivos e ineficientes, permitio
una mejor asignacion de recursos de la Adminisiro-
cion Tribularia, orienténdolos hacia los impuestos de
mayor “rendimiento”, disminuyendo de este modo
su costo de oportunidad.

Corresponde sefialar que aun permanecen vigen-
fes algunos impuestos que presentan una parlicipa-
ciéon relativa muy baoja en la recaudacion total,
pero su permanencia se justifica orque se trata de
impuestos que cumplen funciones de control del
resto del sistema.

Otro aspecio a considerar vinculado a la deroge-
ciébn de estos impuestos es que se fratoba de
impuestos muy poco “fransparentes” en la medida
que los efeclos econdmicos v la incidencia de los
mismos resultaba de muy dificil comprension. Es asi
que se lralaba de impuesios que no solo no se
sabia con certeza quien los terminaba pagando,
sino que ademads no confribuian a la formacion de
una cultura fributaria ciudadona como consecuencia
de su “opacidad".

Estimulo a la inversion productiva

y el empleo

Uruguay ha tenido un nivel de inversion extremado-
mente bajo durante las Ultimas Décadas.  Huelga
senalar la relevancia de la inversion en el desarrollo
economico, por lo cudl se entendié importante pre-
ver algunas medidas fributarias que resultaran atrac:
tivas para la inversién, con el objetivo de modificar
al alza el guarismo de la tasa de inversion estructu-
ral del pafs.

Aqui corresponde indicar — al igual que lo hacio-
mos al referimos a la equidad - que se tuvo fotal
conciencia de la relativa incidencia que la variable
ributaria tiene sobre las decisiones de inversion —
sobretodo extranjera -, en el entendido que existen
ofras variables que inciden significativamente més
en esta maleria.

En lo que concieme ol empleo, parece folalmente
congruente y complementario con el resto de los obje-
fivos trazados la promocién de mayor cantidad de
puestos de trabajo en el sector formal de la economia.

Anexos

En esle sentido se promovié a través de distintos instru-
mentos la inversidn productiva y el fomenlo del
empleo.

C. La reforma como proceso

Considerando — entre ofros aspectos — las causas
resefiadas anteriormente, se llegd al convencimiento
que la reforma del sistema fributario no se podia
concebir como un acto aislado, que se agote en si
mismo, sino que por el contrario se debia concep-
tualizar como un proceso gradual, pautado por una
vision estralégica que “tienda” a profundizar cada
vez mas los objetivos propuestos.

De este modo, se inlentd no reiterar los errores come-
lidos en el pasado. En esa planificacién del proceso
se identifican los siguientes sucesos como los hitos
mas relevantes [puestos sobre una linea temporal):

Evaluacion
Reforma de Comislon de Aprobacién y evenwales Creacién
la A.T.(DGl) trabajo expertos de fa Ley correctivos  del CEF
L 2 2 1 2 3 L L
¥ T ) ] | p— ) v
“Sefales” a Publicacién de  Campafia de
la Sociedad los lineamientos  informacién y Revisién del
civil basicos sensibilizacion nivel del MNI
(opinion publica)
Sentencia A“me";’ dl?
sc) cargas familiares
Opcion
7 nucleo familiar
IASS

Primera fase: la reforma

de la Administracion Tributaria

Musgrave decia que un sistema tributario vale lo
que valga la organizacién encargada de aplicarlo.
Con esta frase, a esta altura axiomatica, se denota
la relevoncia que fiene la AT en el funcionamiento
adecuado del sislemo.

Fue por eso que tal como se visualiza en la gréfica
temporal, la primera medida fomada en el proceso
de reforma del sistema consistid en una reforma
radical de la AT. Cabe sedalar que en lo que con-
cierne a esta reforma puntual se contd con un
amplio consenso politico, dado que la reforma de
la AT tuvo apoyo de todos los partidos politicos con
representacion parlameniaria, quienes votaron por
unanimidad la ley que confiri¢ los fondos para
financiar la mencionada reforma.

Asimismo, también se considerd que los cambios en
la AT no podion redlizarse de un dia para ofro,
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constifuyendo entonces un sub proceso dentro del
proceso general. En tiulares, los aspectos mds sig-
nificativos de esta reforma fueron: - Se modificd
sustancialmente el estatuto del funcionario de la AT,
mejorando notoriamente la remuneracién, e incre-
mentando la carga horaria y la dedicacion.

Se dolé a la Administracion de instalaciones y equi-
pamiento acordes a sus requerimientos, y se infor-
malizé totalmente al organismo.

Segunda fase: “sefiales” a la sociedad
civil

luego de implementada la reforma de la AT, se
entendi® necesario que la sociedad civil tomara
conciencia respecio a que un nuevo tiempo estaba
comenzando.

En ese sentido se tomaron dos medidas en forma
paralela:

i) Educacién Tributaria

Se perfecciono y extendio el proceso de edu-
cacién tributaria a nivel de la educacién prima-
ria, explicandole a los nifos los conceplos
elementales vinculados a los impuestos, pero
fundamentalmente fransmitiéndole valores basi-
cos de solidaridad ciudadana.

En este proceso educativo se contd con el
apoyo de sicologos y pedagogos que articular
ron una estrategia de capacitacion acorde al
pablico objetivo, donde las actividades ludicas
adqguieren una importancia relevante.

Mediante esla accion se pretende introducir
cambios en la escala de valores ciudadana de
modo que en el largo plazo, la ciudadania
denote un comportamiento tributario mas ade-
cuado a parémetros de equidad v solidaridad
deseados.

i) Incremento de la percepcién del riesgo por no
cumplimiento

Concomitantemente con lo anterior, la AT
comenzd a realizar actuaciones en empresas
de gran importancia en la economia del pas,
y en aquellos casos en los que se detectaron
incumplimientos significativos se llegd a la clau-
sura de los establecimientos y hasta en algunos
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cosos a la denuncia penal y procesamiento
con prision de los titulares.

Estas acciones fueron acompafnadas de gran
difusion en los medios de prensa. De este
modo, se explicitd a la opinion piblica en
general y a los agentes econdmicos en particu-
lar que el no cumplimiento iba a ser castigado
con el méximo rigor.

Tercera fase: creacion de una Comision
de Trabajo integrada por expertos

en la materia

Con la creacién de este grupo, integrado por exper-
los con dilatada trayectoria en distintas disciplinas
vinculadas a la materia fributaria se pretendio darle
a la propuesta de reforma una solidez y consisten-
cia técnica que quedara fuera de dudas.

Esta Comisién tuvo como cometido definir los aspec-
los basicos que conformarian una propuesta que
seria puesta a consideracion de la ciudadania.

Cuarta fase: publicacion

de los lineamientos basicos

Un aspeclo por cierto novedoso de este proceso de
reforma, consistié en hacer conocer en forma previa
a la sociedad civil los lineamientos bésicos que
iban a sustentar la reforma, permitiendo que emitie-
ran sus opiniones al respeclo.De este modo todos
los sectores de actividad — gremiales empresariales,
sindicatos obreros, organizaciones diversas, ciuda-
danos en general - luego de conocer los lineamien-
tos bésicos, hicieron llegar al Ministerio de Econo-
mia y Finanzas sus opiniones y propuestas.

En un arduo trabajo se analizaron los planteamien-
tos emanados de la sociedad civil, y se recogieron
aquellas sugerencias que se consideraron congruen-
tes con el interés general y compatibles con el
estado de avance de la AT,

Con esta actividad, sumado a que la reforma Iribu-
laria habio sido objeto de un arduo debate [centro
de la campana electoral anterior), se pretendid que
la misma tuviese el consenso social del que carecie-
ron las reformas anteriores.

Quinta fase: Aprobacién de la Ley

luego de las etapas descriptas, finalmente se envid
al Parlamento el Proyecto de ley. El Proyecto fue
redactado por técnicos del Ministerio de Economia



y Finanzas {MEF), en consulta con la AT, en especial
en lo que conciemne a la viabilidad de administra-
cién de determinadas soluciones.

El Parlamento, luego de un periodo de 10 meses
aprobé la ley N° 18.083 con una serie de modifi-
caciones y aportes respecto del proyecio original.
En dicha norma legal se definieron los aspectos
bdsicos de la estructura tributaria propuesta.

Dentro de esta fase se puede identificar también a
ofra lareo de suma importancia: la reglamentacion.
El proceso de reglamentacion de los  distintos
impuestos requirié de sucesivas reuniones entre dis-
tintos actores del sector publico (MEF, AT, Banco de
Prevision Social, otras entidades previsionales, etc.],
y fambién con agentes privados. En este caso tam-
bién el liderazgo le correspondio al MEF, con una
estrecha colaboracion de lo AT

Sexta fase: Campana de informacién

y sensibilizacion

Una vez aprobada la norma legal y los distintos
decretos reglamentarios, se dispuso una campaia
de informacion y sensibilizacion a la poblacion en
general. Se trald de una camparia que comprendié
a todos los medios de comunicacién, pero ademas
se programd una gira que abarcé a todas las capi-
tales departamentales, asi como las ciudades mads
importantes de todo el pois, donde se informé per-
sonalmente a toda la ciudadania en verdaderas
asambleas civdadanas.

Asimismo, en todas las capitales departamentales
se instalaron oficinas especiales con la finalidad de
informar a los ciudadanos de los alcances de los
cambios realizados al sistema tribulario.

Para lograr cumplir con estas actividades fue nece-
sario implementar una camparia publicitaria en
todos los medios de comunicacién, la contratacion
de un ndmero muy importante de funcionarios tem-
porales, y una estrecha colaboracion interinstitucio-
nal basicamente enire la Administracion Tributaria y
el Banco de Prevision Social.

Con esta camparia se pretendio en primer lugar que
la ciudadania conociera los alcances del NST tanto
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en sy estructura como en sus efectos econdmicos,
pero ademas se visualizd como una actividad que
podia confribuir a la formacién del consenso social
necesario para la implantacion de la reforma.

Séptima fase: Evaluacion y eventuales
correctivos.

Desde el mismo momento de aprobacién de la Ley,
se anuncié que luego de transcurrido un afo se iba
a realizar un balance y eventualmente se iban a
formalizar algunos ajustes al NST.

Como consecuencia de dicho balance, el Parlamen-
lo aprobd la ley N° 18.341 por la cual se le reali-
zaron al NST una serie de "ajustes”. Las modifica-
ciones aprobadas fueron bdsicamente dirigidas a
mejorar el disefo del IRPF, en el contexlo del enfo-
que dindmico de la responsabilidad fiscal. Es asi
que se permilié liquidar el impuesto en forma opcio-
nal por nicleo familiar {en el disefio original solo se
preveia la posibilidad de liquidar en base a perso-
na fisica individual), se revisé (al alza) el nivel del
minimo no imponible, asi como también se duplica-
ron ciertas deducciones por concepto de cargas
familiares.

Octava fase: Creacion del Centro

de Estudios Fiscales.

la creacion del Centro de Estudios Fiscales fue
concebida en forma concomitante con la propia
reforma de la AT, pero la bisqueda de los con-
sensos polilicos necesarios llevd o que su concre:
cion se retrase respecto de las fases anteriores,
concreldndose recién con la aprobacion de la

ley N° 18 362, de 6 de octubre de 2008 {art.
173).

Se trata de uno entidad publica dependiente del
Ministerio de Economia y Finanzas, cuyo objefivo
central sea la capacitacion de los funcionarios de la
Administracion Tributaria.

No es necesario sefalar la importancia de esla
medida, dado que a través de la capacitacién se
lograra una mayor capacidad de geslion por parte
de la AT, lo cual permitiré [en el marco de la vision
estratégica ya definida) que el NST vaya evolucio-
nando hacia etapas superiores.
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