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Prologo

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

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

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

1

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comision EconOmica para América Latina y el CariG&PAL)
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Introduccioén

En 2004, el ILPES publicé el Panorama de la gegidiolic#, en cuya
primera parte se examinaba el estado de las FimdhHalicas en América
Latina y la evolucion de los ingresos, gastos, deuitblica y composicion
segun niveles de Gobierno, en una perspectiva abante plazo. Este
esfuerzo dio lugar posteriormente a la construcd®ta base de datos de
finanzas publicas de CEPALSTAT. En su segunda matpasaba revista a
las innovaciones presupuestarias en la region,ciepente en temas
emergentes de la época, como las reglas fiscatesistemas nacionales de
inversion publica y la gestion puablica por resuwsad

A siete afios de esa publicacion, parece necesgidir en el esfuerzo,
ante los evidentes y positivos cambios de las#a@publicas de los paises de la
region, la consolidacion de los sistemas naciockdeministracion financiera,
de inversion publica y de presupuesto por resdfgdel surgimiento de nuevas
iniciativas en la conduccion del Estado, eseneialenvinculadas al renacer de
la planificacion global para el desarrollo y a Eosion de iniciativas de
evaluacion de los programas publicos.

Como impulso también de la iniciativa conjunta con el Banco
MundiaP, el ILPES presenta este panorama de la gestién publica con una
base de datos asociada, SISPALC (“Sistema de Indicadores del Sector
Publico para América Latina y el Caribe), que ademas de contener las
estadisticas (y sus respectivas “metadatas”) que se examinan en este
documento, aspira a representar un instrumento de apoyo a algdess
de especialistas que se han creado en la fegibimforme coincide también

2 véase ILPES (2004).
Véase www.ilpes.cl.
En el marco del proyecto, se contempla prestay@p la Red de América Latina y el Caribe de Fizagion para el Desarrollo

(REDEPLAN) vy la Red de Sistemas Nacionales dersigr Plblica (REDSNIP).
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con una publicacion bienal para los paises de la OCDE, “GovermatnarElance 2009”, que apunta a
una direccién simildr la de brindar un panorama cuantitativo y analitico de la tranaén del Estado
y de su gestién.

En demasiadas ocasiones el debate se centraigrelssitin cuantitativa (que es sin duda importante a
la hora de medir la eficacia de las politicas péblide la actividad gubernamental, omitiéndoseldsancia
de los procesos (que es fundamental para aprecéficiencia operacional) y muchas veces tambiélogle
impactos de dichas politicas. Idealmente, se padgisorar un panorama de la actividad gubernamental
separando “insumos”, “procesos” y “productos”, agen y semejanza de una clasica funcion de prauficci
a lo que se agregan los “resultados finales” o dtasaal final de la cadena de provision de valblipd. Esta
aproximacion tiene el mérito de ordenar las actks de Gobierno, de otorgarle el énfasis que secena
los procesos y de permitir comparar insumos (ilmgresgastos) con productos o resultados. Perddeney
gue los productos del Gobierno son multiples, cejoply a menudo intangibles, y que los resultagbs d
accionar publico dependen de una multiplicidad atdofes, enddgenos y exdgenos. No es suficiente
desarrollar metodologias de medicion costo-efieieletlos programas publicos para determinar suaret@.
La pertinencia de una politica depende de critet®dienestar social, y por tanto definir estacién
representa un enorme desafio.

Ante estas dificultades metodoldgicas, el Panorsenaentra mas bien en una representacion mas
universal de las actividades del Estado, con usexigeion, en su primera parte, de las tendenetantes de
las finanzas publicas en la regién. Los progresda éltima década, a pesar de la crisis recisatenotorios;
el nivel de la deuda publica se ha reducido y sopesicién se ha equilibrado con un mejor perfilgeral y
un mayor componente doméstico; los ingresos fisdade aumentado fuertemente, aunque el panorama
regional sigue siendo dispar; los gastos publicas dficientes desde la perspectiva del crecimieletda
reduccion de la pobreza y de la redistribuciémdessos, como la inversién publica y el gasto ksgahan
incrementado en casi toda la region.

Este avance en la calidad de las finanzas pulpieragite definir nuevos objetivos, que van mascdala
control del déficit y de la deuda publica. Los diessson mdltiples, y tienen que ver con mejoranivad! y la
composicion tributaria, acentuar la capacidad der&ion publica en los territorios rezagados, ygerto,
ampliar la cobertura de los sistemas de protectioial.

Es un hecho positivo que los paises de la regidrpbdido recuperar la capacidad de programacion
macroecondmica y fiscal de mediano plazo. La pzaidn, o la programacion plurianual del sectdlipg,
es a la vez una oportunidad y un ejercicio ingliskt para promover un desarrollo econémico y ocia
sostenible. Asi, en muchos paises de la regidlaréipacion para el desarrollo esta recuperandsitiat de
honor en la gestién publica gubernamental, comexsenina en la segunda parte del documento. Los
esfuerzos de control de las finanzas publicagoydgramacién de corto plazo del presupuesto emianne
volatil estan dando paso a la definicion de egfi@tey de metas de desarrollo.

En esto contexto, probablemente los ciudadanos disgonibles para pagar impuestos, siempre que
estos impliquen una adecuada provision de biesesiicios publicos por parte del Estado. La maeemgue
el gobierno asigne los recursos publicos deterdnirer capacidad para demandar ingresos a los
contribuyentes, si éstos entienden que los impaiesta el “precio a pagar por la civilizacion”. Este
legitimidad debe construirse desde el propio Estadediante el uso de instrumentos transparentes y
participativos de planificacion del propio sectablco.

En paises en que se mantienen mdltiples brech@arecas, de infraestructura, de productividad,
tecnoldgicas, territoriales y de ingreso, entrastel cambio de énfasis hacia resultados de tges
publica es muy importante. Por ello es que enrlzeta parte de este Panorama se describen algunos
procesos gubernamentales que se han orientadoldagnominada gestién pablica para resultadosgy g
representan una parte central de la actividad gab@mtal: los sistemas presupuestarios, de inwersid
publica, de administracion financiera, englobadoscenceptos amplios de gobierno electrénico y de
evaluacion de politicas y programas.

5 Veéase OECD (2009).
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Sinopsis

1. Elsindrome del casillero vacio: hacia la
convergencia productiva con igualdad

El sindrome del casillero vacio, definido como Usencia de crecimiento
con igualdad (véase Cepal, 1990), marcé el estildesdarrollo de América
Latina en la década de 1990, el que podria catficaomo de “crecimiento
excluyente”, pues con un crecimiento anual de Ip&¥cépita, no hubo
mejoras significativas en el coeficiente de Ginafigo 1).

En cambio, la década de 2000 puede caracterizarse como de
“crecimiento inclusivo”, pues, como lo ilustra el grafico 2, dangmayoria
de los paises de América Latina tuvo un incremento del PIB, @& ldep
mejoras —en algunos casos sustantivas— en sus indices deJ@ni.
cantidad de factores incidieron en este resultado, como se documenta en
CEPAL (2010). Asi, los aumentos y mejoras en el gastaqaiisiocial en
general, pero también en educacion e inversion, y en algunosuresos
composicion tributaria mas orientada a los impuestos dird@ostenido
un impacto significativo. Asimismo, destaca la relevancia del ciclo
macroeconomico en los avances recientes (véase Gonzalez, Martner,
2010), con un crecimiento vigoroso entre 2003 y 2008 erimantos
significativos de la tasa de empleo formal.

11
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GRAFICO 1
CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO POR HABITANT E E INDICE DE GINI 1990-20002
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Fuente: Elaborado en base a datos oficiales, CEPAL y WEO-IMF Oct. 2010.

& Gasto publico gobierno general para Est. Plur. de Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaragua,
Peru. Sector pablico no financiero para datos de Argentina. Cobertura de gobierno central para el
resto de paises.

GRAFICO 2
CRECIMIENTO DEL PIB POR HABITANTE E INDICE DE GINI 2000-20102"
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Fuente: Elaborado en base a datos oficiales, CEPAL y WEO-IMF Oct. 2010.

& Gasto publico gobierno general para Est. Plur. de Bolivia (2009), Brasil (2008), Chile(2009), Costa
Rica(2009), Nicaragua(2009), Per(2009). Sector publico no financiero para datos de Argentina
(2008). Cobertura de gobierno central para el resto de paises.

® Ultimo dato disponible indice de GINI, Argentina(2006), Est. Plur. de Bolivia (2007),
Guatemala(2006), Honduras(2007), México(2008), Nicaragua(2005), Rep. Bol. de Venezuela(2008).
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Es importante relevar el papel del Estado, y especialmente detieapfidcal, en el objetivo de
desarrollo inclusivo. Es manifiesta la insuficiente provisiérbienes publicos esenciales, por lo que el
imperativo de cobertura es clave en muchos paises de la region.

Como es sabido, los efectos del gasto publico no dependen rf@uesse del monto de recursos
utilizado, sino de los impactos logrados. Una manera de pomatidancia este contraste entre insumos
y resultados es comparando el nivel del gasto publico de lssspadn sus indicadores de desarrollo.
Tanzi (2008) por ejemplo no detecta una correlacion entre el révelasto pablico y el indice de
Desarrollo Humano (IDH) en los paises de la OCDE.

En cambio, parece haber una correlacion positiva (y no necesariamenl@adyjgntre el gasto
publico y el nivel de desarrollo en los paises de América Laté&esé grafico 3), pero la dispersion es
igualmente enorme; por ejemplo, México y Costa Rica tienen undibiiar, pero con niveles muy
diferentes de gasto publico. Ello se explica sobre todo pdagpeoduccion de bienes publicos tiene
diversos componentes privados, al generalizarse en algunos galisesglon mecanismos contables de
asociacion y de financiamiento publico-privado, en sectores tartampes como la educacion, la salud,
las pensiones y la infraestructura.

GRAFICO 3
GASTO PUBLICO TOTAL (2010) E {NDICE DE DESARROLLO H UMANO (2010)?
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Fuente: Elaborado en base a datos de Informe sobre Desarrollo Humano 2010, PNUD y datos
oficiales, CEPAL.

& Gasto publico gobierno general para Est. Plur. de Bolivia (2009), Brasil (2008), Chile(2009),
Costa Rica(2009), Nicaragua(2009), Pert(2009). Sector publico no financiero para datos de
Argentina (2008). Cobertura de gobierno central para el resto de paises.

13



ILPES-CEPAL Panorama de la gestion publica en América Latina

GRAFICO 4
GASTO PUBLICO TOTAL (2010) E INDICE DE GINI (2009) ?
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Fuente: Elaborado en base a datos oficiales, CEPAL.

@ Gasto publico gobierno general para Est. Plur. de Bolivia (2009), Brasil (2008), Chile(2009),
Costa Rica(2009), Nicaragua(2009), Per(2009). Sector publico no financiero para datos de
Argentina (2008). Cobertura de gobierno central para el resto de paises.

La discusién en torno a la eficacia y a la eficiencia del gasto pigira ain mas importancia si
el objetivo de igualdad pasa a ser prioridad en las estrategiasaeotio. Asi, cuando se contrasta el
nivel del gasto publico con el coeficiente de Gini (grafico 4xtaglusiones son claras, pues un mayor
nivel de gasto publico no garantiza ni un indice de desarnafimho elevado ni grados satisfactorios de
igualdad.

De esta manera, el sindrome del casillero vacio no se supera castap@plico expansivo; no
es menos significativo enfatizar el rol crucial del sector privead@ste proceso, especialmente en su
facultad de dinamizar la inversién y de crear empleos. Es priah@mfiatizar en este contexto el efecto
macroeconomico no lineal del gasto publico; no se trata de demsosiacremento por razones de
eficiencia econémica, como tampoco de apostar por €l como Unicodealesarrollo.

Importa también la calidad de las politicas publicas y la capac@gdrebracion de consensos, lo
gue Cepal (2010) ha denominado una nueva arquitectura estatabndticion ineludible para alcanzar
una mayor convergencia productiva con igualdad es una gestidcepibicalidad.

2. Una gestion publica de calidad

La experiencia internacional ha demostrado que limitar la poliscalfa un mero control cuantitativo
de las cuentas publicas, a través de reglas numéricas sobre la delicta plidéficit o el gasto, no
garantiza un adecuado manejo del Estado en la economia, pues impidesaceidra-ciclicas y, sobre
todo, no toma en cuenta el impacto de las finanzas publicas dnétigas cruciales del desarrollo, el
crecimiento de largo plazo y la distribucion del ingreso. E€fbo que se discute crecientemente sobre
el concepto mas amplio de calidad de las finanzas publicas, procutasddollar indicadores que
reflejen los vinculos entre los aspectos cuantitativos y cuadisatie la politica fiscal.
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El apelativo, aunque atractivo, es impreciso y contiene muchas fd€etaste documento, y en
linea con las definiciones habituales, el concepto de calidad abaretenosntos de las finanzas
publicas que garantizan un uso eficaz y eficiente de los recurdaplibon los objetivos de elevar el
potencial de crecimiento de la economia y, en el caso de América Latiasegurar grados crecientes
de equidad distributiva. Las partes dos y tres de este docuprentoan abordar los temas de eficacia 'y
eficiencia asignativa, y también se abordan, aunque con menor datglieps avances que se han
producido en aspectos operacionales. El cuadro 1 resume las teaidticklas.

CUADRO 1
UN MAPA DE LA CALIDAD DE LAS FINANZAS Y DE LA GESTI ON PUBLICA
Objetivos estratégicos Resultados intermedios Instrumentos
Convergencia productiva Finanzas publicas de calidad: Planificacion del sector publico
con igualdad control de deuda, nivel y Estrategias y Planes Nacionales de
composicion de gastos e Desarrollo
ingresos.
Reglas fiscales y marcos de mediano
plazo
Rendicién de cuentas
Asignacion eficiente de Recursos de acuerdo con las Planificacién estratégica global
gastos prioridades gubernamentales Presupuesto plurianual
Evaluacion de politicas y
Programas
Sistemas nacionales de inversion
publica
Desempefio operacional Provision eficiente y eficaz de Indicadores compartidos de resultados

bienes y servicios plblicos Planificacion estratégica institucional

Convenios de desempefio e
indicadores de gestién

Sistemas integrados de administracion
financiera

Gobierno electrénico
Gestién de recursos humanos

Fuente: Elaboracién propia.

Los espacios fiscales en la region se han vistefistados por el aumento de los ingresos publicos y
el fuerte desendeudamiento que los Gobiernos myrdurante el periodo de bonanza. La tarea es pues
progresar en una definicibn mas consensuada ddidaa de las finanzas publicas; conviene recaedar
este contexto las tres funciones tradicionales gwlitica fiscal (Musgrave, 1959 y Buchanan y Magg,
1999): proveer bienes publicos (esto es, impulkgraceso politico mediante el cual estos bienes se
encuentran disponibles), realizar ajustes en laildision del ingreso y contribuir a la estabilizac
macroecondmica. Aungue la region tiene asignapeadientes en todas estas tareas, no cabe dullsque
funciones de provision de bienes publicos y destéliicion del ingreso merecen especial atencidia en
tarea de cerrar brechas y abrir caminos. Ello eeguademas de un apropiado control del défice Jad
deuda publica, alcanzar niveles apropiados de wwhegn la provision de los servicios publicos w un
adecuada composicion de ingresos y gastos.

Por otra parte, no es menos relevante el apoyo del sector pabsopequefias y medianas
empresas, pero su agrupacion funcional es compleja, pues existesasliexenciones y subsidios que se
reparten en categorias de gastos tributarios y de asignaciongripstatias. Se utilizan frecuentemente
instrumentos crediticios mas que presupuestarios para el apogs ®ymes, por lo que su examen
sobrepasa los alcances de este Panorama.
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Ha sido muy importante la recuperacion del ciclo presupuestamoperdié su papel rector de
discusion de las politicas publicas en los afios de alta inflaeifdbmuchos paises de América Latina,
como un instrumento transparente y democréatico de asignaciors dadtos publicos. También son
patentes los progresos en materia de planificacion y de asignagi@nyel de inversiones. La funcion
de asignacion se ha visto robustecida con el reciente desarrfolitalgcimiento de los sistemas de
evaluacién de programas y de inversiones publicas.

No menos importante es el desempefio operacional de los orgap8hices, y para ello es
menester desarrollar indicadores compartidos y transversales Hade@supromover la planificacion
estratégica institucional y establecer convenios de desempefio y ida gesteparticiones publicas
claves. Los desarrollos de los sistemas integrados de adagidistfinanciera y mas generalmente del
gobierno electronico o digital han marcado la agenda de modernizigi@ector publico, como se
documenta en la tercera parte de este documento. Quizas si una asigesmdiente de estas
transformaciones es la gestion de los recursos humanos en epsbitm.

3. Del pacto fiscal a la planificacion para el desa  rrollo

El consenso social y la legitimidad del gobierndey Estado se construyen sobre la base de laaoagfi
gue los ciudadanos tienen sobre la accion estaiaio se plantea entora de la Igualdad“es necesario
crear una nueva arquitectura estatal que permiigipoar al Estado en el lugar que le corresponda e
conduccion de las estrategias de desarrollo dpdéses de la region, articulando acciones al menos
cinco grandes ejes: dinamizando el crecimiento @o@o; promoviendo la convergencia en la
productividad sectorial, fomentando una mayor @ldition territorial; impulsando mejores condiciones
empleo e institucionalidad laboral y proveyendmége publicos y proteccion social con clara vocacion
universalista y redistributiva”.

Sin embargo, la tradicional fragilidad de las finanzas publicés mgidnse ha constituido en un
obstaculo en la ruta al desarrollo, reflejando la debilidad aebpfiscal, entendido como el acuerdo
socio-politico que legitima el papel del Estado y delimitaésnisitos de accion en las esferas econémica
y social (véase Lerda, 2009). La ausencia de un consenso establo spli es adecuado en materia de
captacion y de asignacion de recursos publicos es particularmenteadeesitAmérica Latina. Aunque
el pacto fiscal es una idea poderosa, en el sentido de tratar dagwuapromisos y obligaciones por
parte del Estado hacia la ciudadania a cambio de financiamiento, haocoateddo traducir esta
propuesta en reformas importantes.

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

El Pacto Fiscal puede entenderse como un “contrato” metaférico (apogeepuesto en varios
paises el acuerdo es explicito, con metas y plazos), sobre el @ial w@xicierto consenso, y cuya
denominacion parece estar nuevamente en auge en al region. Dadoimpédasiones politicas de un
pacto fiscal van mucho més alld de lo que podria derivarse de camadasireformas tributarias o
presupuestarias, se requiere alcanzar consensos minimos sobre depBptdo y las estrategias que
las autoridades tratan de promover. Asi, la idea de pacto fisados@é estrechamente al disefio
explicito y consensuado de una ruta de navegaciéon de mediano pleEzgpoy a la recuperacion de la
nocion de planificacion del desarrollo, que expresa a su vez lzi@mblie un disefio integral de las
politicas publicas.
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La planificacion para el desarrollo es un instrumento ingitlg8t en la basqueda de un nuevo
pacto fiscal, en torno a objetivos comunes de transformaci@ugiiea con igualdad. Disponer de una
vision estratégica de mediano y largo plazo, construir alianp&sagentes y una nueva ecuacion entre
el Estado, el mercado y la ciudadania, son acciones fundaciongtestoeiiscal.

Asi, la planificacion para el desarrollo ya no debstrarse como en el pasado en la programacion
de bienes y servicios de empresas y entidadescpsbBino méas bien en la busqueda de una apropiada
provision de las demandas de los ciudadanos, indeggemente de si su produccion es publica ogiva

4. Desafios y lecciones aprendidas de la planificac  i6n
para el desarrollo

En los paises de la region se abandoné por largos afios el @jiarodamental de construir el futuro,
con todas sus complejidades y dificultades. Durante los afftepliegue” de la planificacion (Jorge
Leiva, 2009), los consensos nacionales fueron reemplazados Edasecogidas por los organismos
internacionales de financiamiento, que impulsaban ajustes fiscedésriynas estructurales luego de la
gran crisis de la deuda. Tras el agotamiento de estas recetas, k& deirlnb paises se vuelve hacia
nuevos modelos, o0 se revisitan los antiguos. La planificgzaéa el desarrollo (PpD) emerge entonces
como un tema clave para configurar el panorama de la gestion publica.

El “renacimiento” de la planificacion global, unido a la adopciémuarcos explicitos de gasto
publico de mediano plazo, pueden mejorar la efectividad de lascamlipublicas y facilitar la
construccién de una nueva arquitectura estatal orientada a resulhdi@snente no se debe confundir
esta necesidad de una planificacion estratégica desde el Estado connghadmd'estatismo”. La
planificacion para el desarrollo se inscribe en un "proyecto dé pafenstituye un instrumento
indispensable para conducir el proceso de transformacion de tangadilica y de la sociedad, sujeta a
un esquema de concertacion nacional y de alianzas publico-privadeste Bentido, la planificacion del
propio sector publico es fundamental para lograr también unaniagthadion publica transparente e
interactiva con la sociedad civil.

Se orienta a definir contenidos, partiendo por la visién dpiéose quiere lograr, acordando las
politicas necesarias para lograrla, y definiendo indicadores quedtgrermedir en ciertos plazos
acordados. Es un proceso gubernamental integrador, expligmizado y participativo, orientado a
determinar los cursos de accion que un pais debe emprender pgra delobjetivos de largo plazo.

El proceso supone llegar a un consenso politico minimo ersiten vdel pais que se quiere
construir y en las acciones a seguir, lo que requiere de acuersdtvagpienden el periodo de Gobierno.
Tiene una dimension técnica importante, pero, mas auln, una dimerditica muy relevante. La
obtencion de los resultados que redunden en etdigande los ciudadanos - como preocupacion tentra
del desarrollo - se relaciona directamente cowdascidades de los paises para establecer adeeumelam
sus prioridades, e implementarlas en politicasapgd coherentes y consistentes con los desafiasgde
plazo y con la gobernabilidad democratica. En ecmade la planificacién para el desarrollo, las politicas
propuestas en leora de la Igualdadbueden transformarse en un poderoso instrumento de debate del
futuro deseable.

En muchos paises de América Latina se esta impldsalnperfeccionamiento de los instrumentos
de planificacion, otorgandole en muchos casos ugjarrinsercion institucional a sus funciones ydare
(diagrama A). Como lo ha planteado el ILPES en masws documentos (véase por ejemplo Martin,
2005), algunas de las funciones y tareas de ldfiptnion son la prospectiva, la formulacion deitprds
publicas, la coordinacion inter-institucional yelealuacion de programas y politicas (diagrama 1).
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DIAGRAMA 1

FUNCIONES E INSTRUMENTOS DE LA PLANIFICACION PARA E L DESARROLLO

INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION

VISION PAIS, ESTRATEGIAS NACIONALES DE
DESARROLLO

Plan Nacional de Desarrollo (4-5 afios), presupuesto
plurianual de gasto e inversiones, planificacion
v | Institucional,

Programacion, convenios de desempefio, Presupuesto

Sistemas de seguimiento y evaluacion

Fuente: Elaboracién propia.

La gestion puablica podria facilitar el proceso de toma de decisydonssarbitrajes, tanto al nivel
central como subnacional, si es disefiada a partir de ejerciciogqiosp y de planes estratégicos, con
reglas fiscales de mediano plazo, programacion presupuestaria ydlrieonvenios de desempefio,

FUNCIONES

PROSPECTIVA

FORMULACION

COORDINACION

!

PRODUCTOS

TENDENCIAS,
ESCENARIOS,
POLITICAS, METAS

3

ASIGNACIONES DE
GASTO
CORRIENTE Y DE
INVERSION
PUBLICA,
INDICADORES
ESTRATEGICOS

|

OBJETIVOS
COMPARTIDOS
ENTIDADES Y
PROGRAMAS
RESPONSABLES

INDICADORES
INTERMEDIOS Y
DE GESTION
INSTITUCIONAL

instancias de coordinacion efectiva y sistemas abiertos de evaluagitands y programas.

En este proceso se busca aprender de técnicas de prospectiva y deaonstie escenarios
macro fiscales, se procura aplicar los presupuestos plurianuales pjanificacion estratégica
institucional, y se examinan las experiencias de los sistemas dm@dal de politicas y programas

publicos (diagrama 2).
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DIAGRAMA 2
AREAS CRITICAS DE LA PLANIFICACION PARA EL DESARROL LO

EL CICLO DE LA GESTION PUBLICA

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

- PROGRAMAS o
.4
Evaluacién y seguimiento
’4=|

De desempefio y
resultados

e i

De disefio

Fuente: Elaboracion propia.

El proceso de planificacidn del desarrollo, tanto en el pasado esrabpresente, no esta exento
de dificultades. Muchas veces, los planes nacionales de desarmollmstaumentos de caracter
exclusivamente politico, que poco inciden en el presupuesto y estdsan la evaluacién y rendicion
de cuentas.

La brecha que existe entre el anuncio de los gsaej@s y objetivos estratégicos de Gobierno y la
aplicacion de politicas y programas para cumplieson frecuencia significativa, develando umie sie
“eslabones perdidos”, que requieren atencion pdatipor parte de las autoridades. En la mayoe it
los casos, se pierde la articulacion entre el nivatro y el nivel sectorial-institucional, pues tastas
nacionales tienen escasa expresion en las priesdseltoriales; las metas sectoriales dificilmestan
articuladas con las metas institucionales, y lassrastitucionales no tienen mayor conexion cemiatas
operacionales. Asi, la debilidad de una planifia@stratégica institucional dificulta una gestidientada
a resultados del desarrollo.

Aspectos institucionales inhiben muchas veces la articulacion erttarey el Presupuesto, por
falta de coordinacion, por la propia inercia del gasto publigmryla escasa retroalimentacion del
proceso planificador, formulador y evaluador sobre las asigrescmesupuestarias.

Se construye un mundo virtual de un pais que avanza al desarmedidiano y largo plazo, pero
es dificil visualizar la ruta, identificar los factores criticesadito y definir los principales determinantes
de metas y objetivos. Ademas, en la clasica tradicion determingstaxisten escenarios alternativos,
con proyecciones cualitativas y macroeconémicas que permitan conocgraetd de los cambios de
escenarios en metas tan sensibles a factores externos como el crecimiestempleos formales o las
mejoras en la distribucién del ingreso, por citar alguncatiobp claves.

Existe en general una excesiva centralizaciéon de las decisiones presigmiest el dmbito
ministerial, dejando poca capacidad para la formulacion a los dagcté los programas; se mantiene la
fuerte preeminencia de los controles internos y externos poe sbldesempefio; no se establecen
sistemas de incentivos o sanciones para una efectiva delegacién deeociapetLos marcos
institucionales no facilitan la “gerencia” ni la responsabilizacyva, menudo se aplican modelug
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bang, con pocas capacidades técnicas para enfrentar las demandas relacionadadidadantas
reformas.

En muchos paises, los sistemas de monitoreo yamiéitugubernamental estan entrampados en una
I6gica de generacion de “indicadoritis”, cuya délil no es clara. Finalmente, las atribuciones ddéiP
Legislativo en el proceso presupuestario y de ae#n de desempefio son a menudo limitadas, ambiguas
o difusas.

A pesar de las dificultades y desafios enumeragogosible identificar un vigoroso renacer de la
planificacion para el desarrollo en muchos paiseArdérica Latina, y ello constituye un signo cldeola
voluntad politica de los paises de construir spipriaituro. No se puede pretender elaborar sistémiass de
planificacion que no tomen en cuenta las realidadesicciones y practicas de cada pais, perota@esnas
extraer lecciones de los procesos analizados enPastorama. Asi, las diez lecciones aprendidadason
siguientes:

1. El seguimiento de prioridades gubernamentales debe ser exm@idistitucionalizado,
enfocado a los problemas sustantivos del desarrollo y articudhdproceso de planificacion
gubernamental.

2. El uso de objetivos, metas e indicadores en las decisiors® devel es un factor critico de
éxito de los instrumentos de gestidn, asi como el definaswetmpartidas entre diversas Instituciones.

3. Los sistemas de definicion de prioridades, a nivel presaledeben articularse a los marcos
de gasto de mediano plazo, a la presupuestacion plurianual ysesteysas nacionales de inversion
publica.

4.El presupuesto debiese ser la expresion financiera del PlanlaoAdjenda de Gobierno. El
gran objetivo de terminar con la inercia y el incrementalismo poestario se logra alineando las
prioridades de politica publica con las demandas programaticas.

5. El uso de indicadores de resultados intermedios, cuandogastos esperados puede lograrse
en un lapso considerable, puede permitir una mejor integraniém planificacion, presupuesto, control
de gestion y evaluacion.

6. Deben operar mecanismos claros de responsabilidad y de insepéx@ el uso de la
informacion de desempefio. Los responsables por el cumplindernts metas deben ser directamente
los ministros o autoridades del area.

7. Son utiles los arreglos contractuales dentro del sectoic@uld compromisos ante la
ciudadania, pues fijan de manera transparente a nivel institucdsrabjetivos desagregados, alineados
con los planes de desarrollo o las agendas de Gobierno.

8. La informacion sobre el desempefio debe ser accesible, medianteesopnstitucionalizado
de rendicion de cuentas.

9. El énfasis en la evaluacion de los impactos de las politibesrgumentales debe situarse en las
metas agregadas, mediante indicadores en cascada u otros métodosijae piecular el quehacer
institucional a los objetivos de desarrollo.

10. Las diferentes herramientas de evaluacién de programas pwhle@poyan el proceso de
prioridades gubernamentales deben utilizarse selectivamente. No seneved@sariamente todos los
programas, solo aquellos “nuevos” o prioritarios.

Los Planes Nacionales de Desarrollo intentan integrar de esta manena elimension mas
sistémica los procedimientos presupuestarios, los sistemasvetsion publica y de administracion
financiera y los sistemas de seguimiento y evaluacion de resulemdancion de los objetivos de
desarrollo.
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En efecto, la definicidbn de objetivos estratégicos de largo plaziweh nacional, sectorial y
territorial constituye la base para los indicadores de seguonamtesultados e impactos.

El desafio principal de la gestion publica es de esta manera logradecuada integracion de la
definicién de prioridades con el presupuesto basado en resultados

La nueva arquitectura estatal supone reforzar de manera significatventoos de decision y de
seguimiento, a nivel presidencial o de instituciones de planificafies que en sus origenes, se
constituyeron como secretarias de la presidencia).

21






ILPES-CEPAL

Panorama de la gestion publica en América Latina

Parte 1: Un panorama de las
finanzas publicas de América Latina

El analisis incluye veinte paises para el periodo 1990-2009n dag
informacion disponible en la base de datos CEPALSTAT, deitaision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAIJ su vez, esta
base se nutre de las estadisticas publicadas por las fuentes dafieikdes
paises, por lo que entrafia un considerable esfuerzo de recopilacion y
homogeneizacion de la informacién. Las estadisticas de saldos fiscales
deuda, ingresos y gastos oficiales vienen expresadas en monedalraacion
valores corrientes.

Se ha utilizado como base de clasificacion el Manual de
Estadisticas de las Finanzas Publicas del Fondo Monetarioalkitaral
(FMI), teniendo en cuenta el nivel de detalle ofrecido por larimgion
estadistica de cada pais. Respecto a esto, conviene sefalar que, si bien
todos los paises estan realizando esfuerzos por migrar de am\&986 a
la 2001 de dicho Manual (Chile es el mas avanzado), el proceso aén n
ha completado, lo que explicaria la utilizacion de diferentes caterida
valoracién de las partidas (por ejemplo, la contabilizacion de bage caj
contra devengado). Es conveniente tener estas diferencias en
consideracion a la hora de establecer comparaciones.

& Los veinte paises analizados son Argentina, Bo(Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, ColdmtCosta Rica, Cuba, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Méxicocaxhgua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Doméniddruguay,
Venezuela (Republica Bolivariana de).
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Dado que se trata de presentar un Panorama de las Finanzas Puldicaegida, la cobertura de
los datos es la mas amplia posible, considerando la heterogearitiadantidad y calidad de los datos
a niveles nacionales. En funcién de ello, los indicadores utiéztieinen la cobertura gobierno general o
gobierno central, segun los casos, lo que también habra de Emersnta a la hora de comparar.

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

y como patrticipacion sobre el total.

Como se enfatiza en CEPAL (1998), muchas veces las cuentas péblzasn cuenta de una
parte del papel del Estado en la economia (la puntaaterg. Es por ello que en los Ultimos afios se
ha procurado incluir todas las operaciones del sector publifimariero, y contabilizar también los
pasivos contingentes, que tanta significacion tuvieron en el @asalhs finanzas publicas en América
Latina. Afortunadamente, tanto los déficits de las empresascasiiibmo los riesgos sistémicos de
crisis bancarias han menguado en los ultimos afos, por ldagoebertura de Gobierno General,
habitual en las comparaciones internacionales, debiese ser la norrden tamBmérica Latina.

1. Los ingresos fiscales

Los gobiernos necesitan recaudar fondos para pader frente a sus politicas publicas. Con fredaese
argumenta que los impuestos son un impedimenteeeintiento econdmico. Para superar este dilema, el
punto crucial es determinar qué tipo de fondosdemeables, y cual es el monto y la composiciomapti
Como sefialan Martner y Aldunate (2006), aunquenalgestudios encuentran una relacion negativa entre
la presion tributaria y el desempefio economicaesposible encontrar evidencias empiricas condegen

al respecto.

Asi como hay paises que han crecido de formaaetsia con un alto nivel de impuestos, otros
tienen un desempefio macroecondmico mediocre ynes#p tributaria reducida. Todo pareceria indicar,
gue la causalidad es inversa: a medida que loepafscen, la base tributaria se hace mas amglia y
sistema tributario mas progresivo, lo que resaltari un circulo virtuoso entre crecimiento, gastalipo,
nivel de impuestos y progresividad del sistema.eB& manera, la cantidad y calidad de los ingresos
fiscales percibidos por los gobiernos tiene ampéagrcusiones sobre la economia en su conjurgbrg s
la propia eficiencia del gasto publico.

Durante el periodo 1990-2009, los ingresos fiscalesAmérica Latina se incrementaron en
promedio en 5,4 puntos, pasando de 17,0 a 22,49det PIB (para mayor detalle véase Espada, 2011).
Tal y como se observa en el gréfico 5, el crecitoiéme positivo para casi todos los paises, ausquito
de manera disparNicaragua y Argentina vieron incrementados sgeesos en torno a 17,5 puntos del
PIB, muy por encima de la media del periodo conatite En el caso de Nicaragua, este resultado se
explica a la vez por aumentos de recursos trilmstaride donaciones. En Argentina las retenciorias a
exportaciones y el impuesto a las transaccionesdiaras explican buena parte del alza en losastim
afos. Igualmente, Estado Plurinacional de Bolivi@upa experimentaron aumentos de su recaudacion
fiscal en torno a los 12 puntos del PIB.

Por el contrario, Republica Dominicana y El Salvaegistraron incrementos de solamente 1,8 y
1,2 puntos del PIB, mientras que Panama vio redsdds ingresos en 3 puntos del PIB. De formaasimil
Republica Boliviariana de Venezuela y Chile sufiiemermas en sus ingresos fiscales alrededor de 1,5
puntos del PIB. Las diferencias en cuanto a loslesvde recaudacion también son notables en lanregi

7 A pesar de que para algunos paises la coberamrfdrencia es gobierno general y para otros gubieentral, las cifras no

afectarian el célculo del promedio ni la companma@btre paises, ya que, en la mayoria de los padsesobertura gobierno central,
salvo Uruguay, la recaudacion de los niveles iofes de gobierno no es muy significativa.
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Cuba y Brasil exhiben ingresos muy superioresstbrde los paises en el periodo de analisis caoadiole
Asi, para el afio 2009, la recaudacién de amboegas situé en 48,5 y 38,6 puntos del PIB,
respectivamente, lo que supone entre 3y 4,5 veéedo exhibido por Haiti y Guatemala.

La reciente crisis mundial también se dejé sentir en la recaudas@a fie la region. Si se
analiza el periodo entre 1990 y 2008, el crecimiento alcanza lgsi6tés del PIB. Durante 2009, todos
los paises, salvo Haiti y Paraguay, registraron menores isgeason punto del PIB como promedio,
con respecto al afio anterior. Es destacable el caso de Chile, gp@uwdmos sus ingresos en 5,7 puntos
del PIB, la mayor caida de la regién, y Ecuador y RepublicaiBatina de Venezuela, que sufrieron
también reducciones en torno a 3,2 puntos del PIB.

GRAFICO 5
INGRESOS FISCALES
(En porcentaje de PIB, 1990 y 2009)

% 0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50
cwba — —
Brasil | ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ — ‘ ,
Argentina 1 i i i 1 ‘ ‘ ‘,
Bolivia (Est. Plur. de)] ‘ ‘ ‘ 1 )
Nicaragua | — ‘ ‘ 1

América Latina | i i —
Ecuador | i i i 1 .
Chile | ‘ ‘ ‘ —
Venezuela (Rep. Bol. de) 1 i i i i :
Uruguay | i i i 1
Paraguay 1 i i 1| )
Panama : ]
Peru | i i 1 .
Honduras | ‘ ‘ 1
México | ‘ ‘ 1l )
Colombia |———1
Rep. Dominicana f———————1
B Salvador —0oso————1

Haiti |
Guatemala

]
I
I
Costa Rica | i i i ]| )
\
I

0 1990 [ 2009

Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

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

Como se observa en el grafico 6, los ingresos fiscales de @m tagibién presentan diferencias
en cuanto a su estructura y composicion. Para algunos paiggnt{da, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Republica Dominicana y Uruguay) los ingresibsiterios, incluyendo las
contribuciones sociales, constituyen practicamente la Unica fuentegdesds corrientes de los
gobiernos. Para otros (Estado Plurinacional de BolivialeCkiolombia, Ecuador, México, Pera y
Republica Boliviariana de Venezuela), los ingresos tributadascemplementados por otros ingresos
procedentes de las rentas de recursos naturales (hidrocarburnerigimia alta participacion de los
ingresos no tributarios en algunos paises se debe a la progedd=stado de recursos naturales, o a los
derechos e ingresos que recibe sobre su explotacion.

Panama y Paraguay son casos similares a los anteriores, dondagadsss tributarios se les
unen otros ingresos corrientes derivados de actividades dea®ridoiCuba, la explotacion de bienes y
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servicios por parte del Estado también genera ingresos ntatidisusignificativos. Por otra parte, en

Honduras y Nicaragua, y en Haiti en menor medida, las donaciaes dbs ingresos corrientes

respecto de los tributarios. Finalmente, llama la atencién el pefi de los ingresos de capital en el
total de ingresos de los paises de la region.

GRAFICO 6
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS FISCALES, 2009
(En porcentaje sobre el total)
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Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

Notas: La cobertura es Gobierno Central, salvo para Argentina (Sector Publico No Financiero) y Estado
Plurianual de Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaragua y Perd (Gobierno General). Los datos para
Argentina y Brasil corresponden a 2008.

Si analizamos la carga tributaria, medida como el total de ingtebosarios recaudados
incluyendo las contribuciones sociales como porcentaje dekPl@hserva que durante el periodo 1990-
2009 se elevo en 5,6 puntos del PIB para el conjunto de émre®jino se consideran las contribuciones
sociales, el incremento de la carga alcanzé los 4,7 puntos deh PEsar esta tendencia generalizada,
ya que solamente México y Republica Boliviariana de Venezuela viedocida su carga tributaria (en
dos y cuatro puntos porcentuales, respectivamente), es posibtganjpliferencias significativas entre
los paises. Como se desprende del gréfico 7, los aumenmsalgéa tributaria han sido especialmente
relevantes en Argentina (mas de quince puntos porcentuales), HEitaittacional de Bolivia y
Nicaragua (en torno a trece puntos porcentuales), Cuba (algo mdsedeuntos porcentuales), y Brasil,
Colombia y Ecuador (entre siete y nueve puntos porcentualesl Eantrario, paises como Guatemala,
Honduras y Panamd apenas han elevado su carga tributaria (entrieedosuntos porcentuales). En el
caso de Chile, la recaudacién del afio 2009 se vio especialmente afeatddar@cente crisis
econ6mica mundial y anulé en parte el crecimiento registrado de$fe (fhs de cinco puntos
porcentuales), quedando, por primera vez en el periodo analizaddelpgjo del promedio regional.
Igualmente, hay que sefialar que los esfuerzos realizados pordes pafa incrementar los ingresos
tributarios durante 1990 a 2009 se dieron con independenciavelehicial de carga tributaria.
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GRAFICO 7
CARGA TRIBUTARIA (INCLUYE CONTRIBUCIONES SOCIALES)
En porcentaje sobre PIB, 1990 y 2009
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Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

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

En el afio 2009, la presion impositiva para los paises de éariéatina y el Caribe fue del 19,4%
del PIB en promedio. Sin embargo, dado el nivel de heterogend&lda region, dicho promedio
esconde diferencias importantes entre paises, las cuales se expligarie epor la alta dispersion del
ingreso per capita entre ellos. De esta manera, la presion tabdéaBrasil ascendio al 34,3% vy la de
Cuba al 40,3% del PIB, lo que supone dos veces el promedimakgArgentina y Uruguay también
exhibieron cifras superiores al promedio, en torno al 31,&862%,1% del PIB, respectivamente. En el
extremo opuesto se encontrarian Haiti, Guatemala y México, coar@gsiibutarias que rondan el 10-
12% del PIB, aproximadamente la mitad del promedio de la regivml caso de México, su presion
tributaria es inferior a lo que corresponderia segun su revielgileso per capita, habiendo descendido,
incluso, en casi dos puntos porcentuales del PIB durante @lipei®90-2009.

En términos de estructura, en América Latina y el Caribe el gdeda carga tributaria recae
sobre la imposicion indirecta y su importancia se ha profuddizn el tiempo, Como se puede
visualizar en los graficos 8 y 9, a nivel regional y por paispectivamente, menos de un tercio de la
recaudacion corresponde a impuestos sobre la renta, la propiedasl girectos.
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GRAFICO 8
EVOLUCION DE LA CARGA TRIBUTARIA REGIONAL
En porcentaje sobre PIB, 1990-2009
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Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

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

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

Notas: La cobertura es Gobierno Central, salvo para Argentina, Estado Plurianual de Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba y México, que es Gobierno General. El dato de Colombia para
2009 corresponde al 2007 y el de México al 2008.
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En aquellos paises donde los impuestos al consumo sorinopgles, los sectores de menores
ingresos pagan proporcionalmente una fraccibn mayor de los iopugse gravan los bienes de
primera necesidad. Por eso, no sorprende el hecho de que los asiti@teas tributarios de la region
sean regresivos, en cuanto que la distribucion del ingresoyemaonsiderada la accion de los
impuestos, es peor que la primaria (CEPAL, 2010). Asfémeninos de equidad, se puede decir que se
ha priorizado la equidad horizontal (los agentes con igual patemdaudatorio deben soportar la
misma carga tributaria), por sobre la equidad vertical (los agdeteian tener una carga tributaria
proporcional a su capacidad contributiva), la que sigue sienaldanea pendiente en la region. Sin
embargo, existen algunas iniciativas tributarias que buscan alétarsistemas impositivos de mayor
equidad, como la acometida por Uruguay en el afio 2007 (véase cethadr

RECUADRO 1
URUGUAY Y LA REFORMA TRIBUTARIA DEL 2007: UNA APUES TA POR LA EQUIDAD

Uruguay puso en marcha un nuevo sistema tributario el 1 de julio de 2007. No solo por el contexto, también por los
objetivos perseguidos y los cambios realizados, la reforma constituy6 un hito en la historia tributaria del pais. A diferencia
de ocasiones anteriores, el fin Ultimo de la reforma no fue incrementar la recaudacion fiscal, sino la necesidad de dotar al
sistema tributario de mayor equidad. Las modificaciones fueron dirigidas, basicamente, a la imposicion sobre las rentas y
el consumo, asi como a las contribuciones a la seguridad social, y se progresoé en otros temas relevantes, como la
fiscalidad internacional y la transparencia en los gastos tributarios. Desde un principio, la reforma no fue concebida por las
autoridades como un acto aislado, sino como un proceso gradual con vision estratégica orientado a la consecucion de los
objetivos propuestos.

El anterior sistema tributario estaba conformado por numerosos impuestos heredados de sucesivas reformas que se
implementaron sin considerar los efectos que esto podria tener en el propio sistema y en el conjunto de la economia. Por
un lado, la imposicion a la renta personal era de tipo cedular pero incompleto, en el que diversos impuestos gravaban
algunas rentas a tasas diferentes, mientras que otras rentas no eran alcanzadas. A su vez, esta imposicion se
complementaba con otros impuestos menores poco eficientes que restaban calidad al sistema. En su conjunto, el tipo
cedular violaba el principio de equidad horizontal, no aseguraba la equidad vertical y creaba multiples posibilidades de
arbitraje. Por otro, las elevadas tasas del IVA convivian con una base imponible estrecha, mientas que las contribuciones a
la seguridad social presentaban evidentes asimetrias sectoriales tanto en el sector publico como en el privado. De esta
manera, el sistema impositivo en su conjunto se fue tornando complejo e ineficiente en el tiempo, se deterioré la calidad de
su disefio, se redujo el poder recaudatorio mientras aumentaban los costos administrativos y de fiscalizacion, y se
incremento la regresividad.

En la eleccién del disefio del nuevo sistema tributario intervinieron varias razones, entre las que pesaron: a) asegurar la
sostenibilidad fiscal manteniendo la presion tributaria existente; b) asegurar la equidad horizontal y vertical; c) fomentar el
empleo y la inversién; d) evitar la deslocalizacion del ahorro manteniendo el secreto bancario (tributario), pero sin quedar
considerado el pais como paraiso fiscal; €) y recuperar la calidad en el disefio del sistema tributario, eliminando impuestos
poco eficientes y/o de altos costos de administracion y cumplimiento.

Uno de los mayores desafios de la reforma de julio de 2007 fue la implantacién de una nueva imposicion sobre la renta.
Se disefié un impuesto sencillo y de tipo dual, que priorizase la “equidad efectiva” frente a la “equidad tedrica” que podria
haber dado un impuesto tradicional sintético. El nuevo impuesto a la renta dual “a la uruguaya” importé del sistema nérdico
el gravar separadamente las rentas del trabajo de las rentas del capital, las primeras con tasas progresivas, las segundas
con una tasa proporcional. La tasa marginal inferior que grava las rentas del trabajo es igual a la que grava los rendimientos
de capital, mientras que la tasa marginal méxima aplicada a las rentas del trabajo es igual a la tasa que grava las rentas
(netas) empresariales. A diferencia del modelo nérdico, se limité la posibilidad de arbitraje tributario entre los diferentes
tipos de renta y/o naturaleza juridica de los contribuyentes. El sistema dual “a la uruguaya” tomé también algunos
elementos del impuesto de tasa uniforme al fijar un minimo no imponible y limitar el nimero de deducciones, lo que facilita
su administracion y evita la erosion de la base imponible.

De este modo, la equidad horizontal quedaba asegurada al gravar todas las rentas, sin generar impactos en el ahorro ni
en la oferta laboral, y la equidad vertical al relacionar la carga tributaria con la capacidad contributiva, ya que el minimo no
imponible deja exento al 60% de la poblacion y méas del 80% del impuesto a la renta es pagado por el 20% mas rico de los
hogares. Ademas, la recaudacion del impuesto a la renta dual financia la reduccion de la tributacién indirecta propuesta por
la reforma, con lo que se consigue, ademas, que el sistema tributario en su conjunto se torne progresivo y distributivo.

Fuente: Barreix y Roca (2007) y Romano (2008).
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Durante el periodo 1990-2009, la recaudacion del impuesto a ta casi se duplicé en
promedio, aumentando de un 2,6% a un 4,9% sobre PIB, asotuesignificd el 24,7% del total
recaudado en el afio 2009. Si bien el crecimiento fue proporciorialmasgor en los Gltimos cinco afios
del periodo, el nivel impositivo sigue estando bajo en comparaxilos estandares internacionales.
Dado que este tributo esta concentrado en las personas juridicesiddes), su incremento esta
vinculado, sobre todo, a los ingresos obtenidos por lasesagpmineras y petroleras.

Asimismo, llama la atencion el bajo nivel de la imposicion patnial, que apenas supone el
0,6% sobre PIB en promedio (3,6% sobre el total de la recandpei@ el afio 2009), y cuyo
fortalecimiento constituye uno de los desafios pendientes a@gitany particularmente, a nivel de los
gobiernos subnacionales. Por otra parte, en la década presentebserkiado el surgimiento de otros
tributos aplicados sobre bases extraordinarias, como el impleiibito y crédito bancario, impuesto a
las transacciones financieras y otros similares, que suponemcasinio del PIB en promedio (4,3%
sobre la totalidad de la recaudacion).

Los impuestos generales a los bienes y servicios representacomadgde un tercio de los
ingresos tributarios recaudados en 2009 en la region y BtBgpdel PIB en promedio para el periodo.
Dentro de esta categoria, es el impuesto al valor agregado (I\GAeedxplica la mayor parte de la
recaudacion. Aunque este impuesto se adoptd de forma temprangupasgdaises de la regién (Brasil
a finales de los afios sesenta y Argentina y Ecuador en los setargapansion ha sido relativamente
reciente, cobrando una importancia decisiva y creciente como fuenteggrégsom Con todo, este
impuesto presenta importantes diferencias entre los paises déteereguanto a su disefio, tanto en lo
referente a la amplitud de la base gravada como en las alicuotas apltaddacion a la base, algunos
paises gravan bienes y servicios de forma generalizada, otros comarbase los bienes e incluyen
algunos servicios, y otros pocos solo consideran los bi&meselacion a las alicuotas, algunos paises
adoptaron tasas diferenciadas, mientras que otros estableciercesaniica de aplicacién general.
También es posible encontrar diferencias en cuanto a la magnitacideubta aplicada y su evolucién
en el tiempo.

A la par que el IVA incrementaba su peso en el ditda carga tributaria, los impuestos al comeycio
transacciones internacionales y los impuestos dispscvieron reducida su participacion. En el giiroaso,
los procesos de liberalizacion comercial generananconsecuente reduccion de aranceles a las atipogs
y la desaparicion de los impuestos a las exportesi@siendo Argentina la excepcion mas notoriasén e
ultima categoria). En el segundo caso, se haratimitos bienes y servicios objeto de imposicioactiegh,
dejando Unicamente aquellos de demanda mas ioelasti términos relativos (bebidas alcohdlicas,
combustibles, tabaco, etc.). Asi, los impuestaoalercio y a las transacciones internacionalegfisgyion
1,5 puntos del PIB como promedio del periodo (casi6% del total de la recaudacion en 2009) y los
selectivos 2,1 puntos del PIB también como proongdijo mas del 8,5% del total recaudado en 2009).

Por su parte, las contribuciones a la Segurida@Sambién se vieron afectadas en algin modo por
los distintos procesos de privatizacion total @iphracaecidos en la regién. A pesar de que sicipaction
en la recaudacion apenas se incrementd un punt®lBetn promedio durante el periodo 1990-2009 (el
Gltimo afio del periodo alcanzé un 3,3% del PIBjuabs paises registraron incrementos en torno § dos
tres puntos del PIB (Argentina, Brasil y Nicarag@)n todo, en algunos paises las contribucior@sles
siguen representando alrededor del 35% del totdh decaudacion (Costa Rica y Panama) y en otros
alrededor del 25% del total (Argentina, Brasil, &or y Uruguay), por lo que puede estimarse que
continuaran siendo una fuente importante de recaen el futuro.

En este sentido, tal y como sefialan Gomez Sabdrusgignolo (2010), es importante tener en
cuenta las formas bajo las cuales los paises irepkam sus regimenes de seguridad social y su melava
en términos de recaudacion. Asi, Chile constituyecaso peculiar de régimen de capitalizacion, e qu
explica que, practicamente, hayan desaparecidindpssos publicos destinados al financiamientoade |
seguridad social. Por otro lado, en los paisesepisny de desarrollo intermedio, como Costa Rica y
Panama (régimen publico) y Uruguay (sistema mixtag, contribuciones sociales muestran un peso
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significativo. En el caso de Argentina, las cifss ven influidas por la introduccion del sistema de
capitalizacion en 1994 y su posterior anulacioerlefio 2008.

Si se realizase una comparacion con la presidntarib de los paises que integran la Organizacion
Econdmica para la Cooperacion y el Desarrollo (O;pé&drian observarse diferencias significativatoten
el nivel de presion tributaria, como de composiciéria misma. Estas diferencias se explican, pahoiente,
por la baja carga tributaria sobre las rentaspatlmonio en la region latinoamericana, ya queival de
impuestos al consumo es bastante similar. Adereagioddel impuesto a la renta, el impuesto a lesopas
registra un bajo nivel de recaudacion con respetis paises desarrollados, mientras que la regiéndiel
impuesto a las sociedades presenta notables witedit Expresado en cifras, Gomez Sabaini y Rodsigno
(2010) encuentran que, mientras que para el pron288i0-2008 de los paises de la OCDE, el 26% til to
de la recaudacion del impuesto a la renta correlspaifas sociedades, para América Latina, lasdfieleva al
43,8%. Estas diferencias, como sefialan los autseebarian mucho mas notorias si la comparacion se
efectuase solamente con los quince paises deda Boropea (UE-15) o con Estados Unidos.

Como se ha sefialado anteriormente, el menor peso relativo delsimp@ula renta explica, en
parte, la regresividad de los sistemas tributarios de Américaalatiel Caribe en comparacién con
economias mas desarrolladas. Paralelamente, esta regresividad afetteadedmtiva a la distribucion
del ingreso y hace de la region una de las zonas con mayor desigdeldnundo (CEPAL, 2010). La
escasa recaudacion por impuestos directos se explica, en su mag/opquald existencia de una base
imponible estrecha y por altos niveles de incumplimiento. ¥ezyambas son consecuencia del elevado
nivel de evasion fiscal, asi como de los tratos preferencialeagyrias” tributarias de los sistemas
impositivos latinoamericanos, los cuales originan una migitigld de gastos tributarios que terminan
minando la recaudacion.

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

En cuanto a las causas de la evasion arrojadasgestudios de caso analizados, destacan la alta
economia informal, las restricciones de financiatoigle los contribuyentes, la elevada concentraadabn
ingreso, las conductas de incumplimiento tributayi@l complejo disefio del propio sistema tribotassi
como la existencia de numerosos e importantessysitotarios.

Respecto a las estimaciones de dichos gastos tributarios, Miletagruber y Jorratt (2009)
encuentran que las magnitudes varian ampliamente entre paises, guedesebservar en el cuadro 2.
En términos de evolucién en el tiempo, los autores no aprecignna tendencia clara, salvo el caso de
Brasil, que muestra un incremento importante en los afios recigngentina, que denota un
descenso. En relacién al tipo de impuesto que afectan, para BMaig#, Guatemala y México se
observa una mayor concentracién de los gastos tributarios epwtsto a la renta, mientras que las
concesiones en el IVA tienen mayor relevancia en Argentina y Caombi

CUADRO 2
CIFRAS DE GASTOS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA
En porcentaje sobre PIB

Pais 2001 2003 2005 2007 2009
Argentina 3,0 2,4 2,2 2,2 2,1
Brasil 15 1,7 1,7 2,3 3,2
Chile 4,4 3,9 4,4 49 3,9
Colombia - -- 3,7 3,5 --
Guatemala 12,3 12,5 8,4 8,6 --
México - 6,1 6,3 54 -
Peru -- -- 2,7 2,2 1,8

Fuente: Villela, Lemgruber y Jorratt (2009) sobre informes oficiales de los paises.
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Frecuentemente, se argumenta que la desigualdeddistribucion del ingreso esta directamente
relacionada con el grado de desarrollo del pais.ePcoontrario, Gomez Sabaini y Rossignolo (2010)
encuentran que la desigualdad en la distribucidindeeso antes de la accion de la politica fiscaks
demasiado diferente entre los paises desarroliadogiellos paises de América Latina que gozangle la
mejores distribuciones del ingreso. A pesar de Ekautores muestran que, mientras quue en Ieepa
industrializados la distribucion del ingreso seareja través de impuestos y gastos, en la regiGgeno
cuenta con politicas redistributivas que permitanguado de igualdad comparable al de los paises
desarrollados. Asi como los sistemas tributariognassivos y con efecto de mejora parecen ser faaen
los paises de la OECD, en el caso de Ameérica Leatingtituyen una excepcion. A juicio de los autanes
ejemplo positivo de esta practica lo constituyarderechos de exportacion en Argentina.

En la perspectiva de calidad de las finanzas @#les relevante recordar que habitualmente sgaafir
gue el exceso de impuestos directos y de cotizisociales puede ser apropiado para la redisfnibde
ingresos, pero es perjudicial para el crecimiergbgmpleo (véase European Union, 2008). Se psederar
gue en América Latina el problema es inverso; e ka dado el suficiente papel a los sistemagdiiios en
su rol redistributivo, y por tanto no pueden repnéer un obstaculo al crecimiento.

Como lo enfatiza Kakwani (1977), “el efecto de los cambios endfitiicion del ingreso
resultantes de los impuestos no depende so6lo de su gradogiespidad, sino de la recaudacion
promedio”. El gréfico 10 ilustra el punto: existe en Amériatiria un casillero vacio fiscal (ocupado por
los paises mas desarrollados), ya que los paises que tienenitiasasas elevadas (Argentina, Brasil,
Uruguay) tienen, igualmente, una composicion sesgada a losstopundirectos. Como es evidente, los
sistemas seran mas progresivos en la medida en que sean capaces dentidmer aolas rentas
privadas transitorias provenientes, por ejemplo, de preciegsddtmaterias primas.

GRAFICO 10
NIVEL Y COMPOSICION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
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Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT para América Latina y el Caribe y
Revenue Statistics 1965-2009, OECD (2010), para paises de la OECD.
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2. El gasto publico

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

Cuando se habla de calidad del gasto publico, en términos macnogoas@s necesario definir
como “eficientes” aquellos gastos que tienen efectos positivas sbltcrecimiento econdmico y el
empleo. La evidencia empirica muestra que los efectos del gastoopédniian segin su composicion,
son positivos en rangos moderados, y pueden tornarse negsitige exceden ciertos limites (ver
European Commission, 2002, para una discusion detallada dépektgia). Esta relacion no lineal
entre gasto publico y crecimiento varia segun el tipo de erogacitiageama 3).

Asi, el pago de intereses siempre afectard negaivie el crecimiento y el empleo en la medida en
que estos recursos podrian ser destinados a ughgctivos (categoria 1). El consumo publico, elopag
sueldos y salarios, las pensiones representansgefit@entes hasta un cierto rango, pues su crectmi
excesivo puede tener efectos negativos sobre elcaha inversion y el crecimiento (categoria 2psL
gastos en enfermedad y discapacidad, exclusidal,sagienda, familia y nifios y desempleo aumdata
eficiencia macroecondmica, en la medida en querdagolas tasas de participacion de la mujer y la
insercion laboral de personas excluidas (cate@priddemas, cierto nivel de transferencias por rieten
ayuda a flexibilizar el mercado del trabajo y tieradreducir la excesiva proteccion laboral. Finabeda
educacion, las politicas activas en el mercadoralmjb, la salud, la investigacion y desarrolloay |
formacion bruta de capital fijo son gastos post#tipara el crecimiento (categoria 4).

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

El segundo es proponer una diferenciacion masatis que la econémica y la funcional. La mera
distincion entre gastos corrientes y de capitaligaa muy importante, no es suficiente para la cursén
de metas sociales y de politica econémica. En auala clasificacion funcional, la tendencia a izar el
gasto social también puede ser una limitante cyammoo se discutio, se reconoce gue el crecimigigo
generacion de empleos tienen un papel importaritereduccion de la pobreza.

El tercero propdsito de esta clasificacion es que de ella se desisecuencia de mediano plazo
para mejorar la calidad del gasto publico, en primer lugar reduciehgeso de los intereses. La
prioridad debe ser una trayectoria sostenible de la deuda puldiveragdo superavit primarios y
procurando mejorar las condiciones de financiamiento interno grnextMas alla de estas lineas
generales, en realidad resulta muy dificil establecer prioridadescumnto se establezcan metas
explicitas de reduccién de la pobreza.
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DIAGRAMA 3
ILUSTRACION GRAFICA DE LA RELACION ENTRE EFICIENCIA Y GASTO
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Categoria 2 Categoria 3

N — -

Categoria 4

Gasto / PB

Categoria 1

Fuente: Elaboracién propia.

Basta una mirada a la clasificacion cruzada, economica y funcional (@agara darse cuenta
de la tremenda dificultad para jerarquizar y asignar gastos en baes alasificadores, sin tomar en
cuenta las especificidades y situacion de cada pais, asi como lasgesprogramaticas. Por ejemplo,
aunque es clara la importancia de asignar recursos a las diversadasidg@roteccion social, parece
dificil hacerlo en desmedro de otras, igualmente claves en el diesacahomico y social. El cuadro 3
procura mostrar las tendencias recientes, que han ido en el skntitgjoras en la asignacion, tanto en
monto como en composicion. Asi, a la par que disminuiamiess pagados, ha aumentado el gasto
social, tanto en consumo de bienes y servicios, inversioangférencias, aunque en montos aun
insuficientes en muchos paises.

CUADRO 3
CLASIFICACION CRUZADA DEL GASTO: EVOLUCION PROMEDIO 1990-2010

Bienes y .
o Transferencias y L
Personal servicios de Intereses O Inversion
Subsidios

consumo
Servicio publicos - - + +
generales
Defensa - - +
Orden publico y + + + +
Seguridad
Asuntos Econémicos -
Proteccién Ambiental + + +
Vivienda y servicios + + +
comunitarios
Salud + + + +
Recreacion, cultura 'y + + + +
religion
Educacion + + + +
Proteccién social + +4

Fuente: Elaboracién propia en base a Naciones Unidas.
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Como se enfatiza en CEPAL (2010), el crecimiento econdémico y déerdpben ponerse en el
centro de los objetivos de la politica publica, lo que redunda educcion de la pobreza y en general
la mejoria en las condiciones sociales. De lo contrario, la ddatidel crecimiento y su relativamente
baja tasa reducen el impacto de los programas sociales.

Asi, los dilemas dicotémicos entre crecimiento e igualdad, s@ehaf@ntes, pierden importancia
cuando se priorizan los gastos que tienen efectos positivos @aceghiento econémico, el empleo
formal y el acceso a los bienes publicos. La tarea de mdgocalidad del gasto publico en América
Latina pasa por la inversion sostenida en caggaldf, humano y en conocimiento. Quedan por delante
desafios importantes, continuando el esfuerzo shrindlicion de la carga de intereses y su consecuente
liberacion de rearsos, aumentando o manteniendo la inversion etat&pimano y procurando acelerar el
gasto en inversion fisica y conocimiento.

Como se observa en el gréfico 11, a partir de 1990 el gasliegpéb ha incrementado en la
mayoria de los paises de América Latina, aumentando casi en 6 panci&rstuales del PIB el promedio
de la region, de 19 a 25 puntos. Los paises que presentaresnaiyeles de gasto publico son aquellos
gue ya tenian niveles elevados en este indicador desde mediadosaleeida, como Argentina, Estado
Plurinacional de Bolivia, Brasil y Cuba, con tasas sobre @ 86l PIB. Ecuador, que ha presentado
niveles de gasto mas cercanas al promedio de la regidn, preseatetavariacion positiva en su gasto,
incrementandose 14 puntos porcentuales desde el afio 1990.fBet#cage produce principalmente
entre los afios 2007 y 2008, como parte del paquete de edfisnaldmplementado (véase mas detalle
en Gonzalez, 2011).

GRAFICO 11
GASTO PUBLICO TOTAL 2°
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL

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

® Datos disponibles para Cuba desde afio 1998. Ultimo dato disponible para Argentina(2008),
Brasil(2008), Est. Plur. de Bolivia (2009), Chile(2009), Costa Rica(2009) y México(2009),
Nicaragua(2009) y Pert(2009)
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GRAFICO 12
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO TOTAL EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE, ANO 1990-20092
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.
2 Promedio no incluye Cuba.

La implementacion de reglas de responsabilidad fiscal en la magolida daises de la region ha
permitido dar sostenibilidad a las cuentas fiscales en el medianm, o que se ha traducido en un
gasto publico creciente y sostenido en estos ultimos afiasoAalmente se han realizado avances en la
gestion de los recursos publicos, lo que ha permitido megoriseficiencia del gasto.

Con base a la clasificacibn econdmica, el gasto publico prograneatildde en gasto corriente y
gasto de capital; podemos observar en el grafico 12 que el gastapital se ha incrementado
fuertemente, partiendo de una base minima en 1990, para represerdhoricercano al 5.0% del PIB
para la region en 2009. La desagregacion de este gasto para lgpregeimta mayor complejidad, en
muchos paises aun no existe una clara diferenciacion entre las c@dagesside capital fisico,
transferencias de capital y otros gastos relacionados.

A su vez, el gasto corriente se desagrega en sueldos y salaripsacal® bienes y servicios,
subsidios y transferencias corrientes y pago de intereses. $eoofserva en el grafico 13, es notable la
caida del pago de intereses de la deuda publica, sobre todo coewtgie del total, manteniéndose en
2009 por debajo de los 2 puntos del PIB (véase graficdMigglido como participacion en el total del
gasto, el promedio regional bajé de 15% a 7%, reflejo de l@cEgiutotal de la deuda y de cambios en
su costo y perfil de vencimientos.
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GRAFICO 13
EVOLUCION COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO EN AMERICA
LATINA Y EL CARIBE ANO 1990-20092
(En porcentaje del gasto total )
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.

& cobertura de gobierno general para Est. Plur. de Bolivia, Chile, Costa Rica, Nicaragua, y Perd. Sector
publico no financiero para datos de Argentina. Cobertura de gobierno central para el resto de los paises.

Es notable la paulatina disminucion del pago de sueldos jyosalaroducto de una reduccion del
empleo publico (gréfico 14). Ambas tendencias se explican en partambios en las modalidades de
contratacion en el sector publico, pues la preferencia ha sido exx@rddunos servicios, lo que se
refleja en reducciones del rubro de sueldos y salarios, inflasdovez la compra de bienes y servicios,
y en algunos casos también los gastos de capital. En cualquieekasenor pago de intereses y de
sueldos y salarios ha tenido como resultado una disminuei@@sdigideces presupuestarias y por tanto
la ampliacién de los espacios fiscales.
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GRAFICO 14
EMPLEO PUBLICO ASALARIADO 2
(Sobre el empleo nacional total)
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales recopilados en el Panorama Laboral 2009, OIT

2 Ultimo dato disponible para Argentina y Estado. Plurianual de Bolivia afio 2006, Honduras afio 2007.

La mayor asignacion de recursos se realiza en transferencias yaibsidientes, con un 7% del
PIB como promedio para la region. Argentina, Brasil, Méxid®epublica Boliviariana de Venezuela,
mantienen tasas mas altas, entre 12 y 13 % del PIB. Ello $ieaeppr la importancia de las
transferencias a los Gobiernos sub-nacionales. Esto es unuwatelavante, pues como se sabe resulta
mucho mas dificil evaluar el impacto de las transferencias que elgyddico centralizado, tanto por las
complejidades institucionales de los paises como por la diadrsid asignaciones presupuestarias.
También tienen importancia las asignaciones a la proteccién séemp das pensiones la categoria
mas relevante. Las asignaciones de recursos a través de transferesgieidips siguen siendo
moderadas en relacion a paises de la OCDE, cuyo gasto en esteerebnuentra alrededor del 17%
del PIB en promedfo

8 Véase Martner, R. y Gonzélez lvonne (2010),‘$dedrome del casillero vacio al desarrollo inslasbuscando los determinantes

de la distribucién del ingreso en América Latirddcumento presentado en XXII Seminario regiongaléica fiscal, 26-29 enero,
Santiago, CEPAL.
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GRAFICO 15
ESTRUCTURA DEL GASTO CORRIENTE (2009)ab
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.

2 cobertura de gobierno general para Est. Plur. de Bolivia, Chile, Costa Rica, Nicaragua, y PerG. Sector
publico no financiero para datos de Argentina. Cobertura de gobierno central para el resto de los paises. °
ultimo dato disponible para Argentina afio 2006 para sueldos y salarios, compra de bienes y servicios, afio
2007 para subsidios y otras transferencias corrientes y otros gastos y afio 2008 para pago de intereses.

GRAFICO 16
GASTO DE CAPITAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE *?
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.

2 cobertura de gobierno general para Est. Plur. de Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaragua, y Peru. Sector
publico no financiero para datos de Argentina. Cobertura de gobierno central para el resto de los paises
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RECUADRO 2
LA INVERSION PUBLICA EN PERU

Los niveles de inversion publica han crecido sostenidamente en estos Ultimos afios, llegando incluso a tasas superiores al
6,0% del PIB para el afio 2010. Si bien durante los afios noventa la inversion publica alcanzé niveles similares, estos
recursos fueron financiados en gran parte por déficit fiscales, acompafiados de altos niveles de endeudamiento publico. En
los inicios del afio 2000, este escenario cambio radicalmente, cuando la inversion publica cay6 a niveles inferiores al 3,0%
del PIB. La implementacion de una serie de restricciones fiscales promulgadas en la Ley de Prudencia y Transparencia
Fiscal (1999) establecieron limites para el déficit fiscal del sector publico consolidado (1% del PIB), para el gasto no
financiero del gobierno general (no mayor a un crecimiento del 3% real) y para la deuda total del sector publico
consolidado. Adicionalmente se cre6 el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), sistema administrativo del Estado
gue a través de un conjunto de principios, métodos, procedimientos y normas técnicas, busca mejorar la eficiencia de la
inversion en Perd, a través de la certificacion de la calidad de los proyectos de inversion publica.

En este nuevo escenario, entre los afios 2000 y 2006, la inversion publica cae entre 1,5y 2,0 puntos porcentuales del
PIB, en comparacion a los niveles de inversion de la década anterior, disminucién que no sélo es consecuencia de la
implementacion de las restricciones fiscales de la LPTF, pues ademas la creacion del SNIP hizo disminuir la ejecucion de
un porcentaje importante de proyectos de inversion, que anteriormente se ejecutaban directamente, sin evaluacion socio-
econdmica previa.

Los ingresos extraordinarios provenientes del boom en precios de las exportaciones mineras y un creciente
desendeudamiento publico permitieron mejorar las cuentas publicas y dinamizar el proceso de inversion. Adicionalmente,
durante los afios 2009 y 2010, se implement6 el Plan de Estimulo Econémico (PEE), enfocado en la infraestructura. Como
consecuencia de estas politicas la inversion publica pudo pasar de niveles cercanos al 6,0% del PIB para el afio 2010. Estos
niveles de inversion deberian mantenerse hasta el afio 2013, segln lo presupuestado en el Marco Macroecondémico
Multianual (MMM) aprobado por el MEF.

Inversion Puablica, 1990-2010
(Sector publico no financiero, en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, Banco Central de Reserva del Pert (BCRP) y Ministerio de Economia de Pert (MEF).

Para el caso de América Latina, la clasificacion funcional del gastpresenta datos
estandarizados. Las clasificaciones existentes en la region sonébhstanbgéneas en su construccion;
CEPAL (2009) ha recopilado esta informacion para 11 paises,aadedas funciones del gasto de
acuerdo a sectores relacionados y las recomendaciones del MEFP2@hdverl).

De acuerdo a ésta desagregacion funcional, podemos identificar ebgadtéarea social. Como
podemos observar en los graficos 17 y 18 donde se muestrall&ion y estructura del gasto social,
Argentina, Brasil, Cuba y Uruguay, con tasas superiores ald&0®RIB en el 2009, son economias que
han mantenido prioridades de politica social sostenidas en kistes alécadas. Colombia, El Salvador
y Paraguay han incrementado en més de 6% del PIB sus nivelesadsogad desde 1990 a 2009. Sélo
Ecuador ha disminuido su prioridad en esta area, manteniéndosgtosnultimos afios en niveles
cercanos al 6% del PIB (véase CEPAL(2010)).

Aungue la regidén presenta avances notables erarestacomo porcentaje del PIB, los niveles de
gasto social en la region son muy dispares, lorgfleja por una parte la diversidad de modalidattes
provision de bienes y servicios publicos, espe@atmen pensiones y salud, pero también el escado g
de cobertura en algunos paises.
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GRAFICO 17
GASTO PUBLICO SOCIAL 2°
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL

& Cobertura institucional sector pablico no financiero para Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Panama,
Peru; gobierno central para Estado Plurianual de Bolivia, Chile, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Republica Dominicana, Uruguay; gobierno central presupuestario para México, Nicaragua,
Paraguay y Republica Bolivariana de Venezuela. ® Gltimo dato disponible para Argentina (2007), Estado
Plurianual de Bolivia (2006), Costa Rica(2008), Ecuador(2006), El Salvador(2008), Haiti(2008),
México(2008), Nicaragua(2008), Paraguay(2008), Perd(2008), R. Dominicana(2008), Uruguay(2008) y
Republica Bolivariana de Venezuela (2006).

GRAFICO 18
ESTRUCTURA DEL GASTO SOCIAL EN PORCENTAJE DEL PIB ( 2008)
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Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.

41



ILPES-CEPAL Panorama de la gestion publica en América Latina

3. Saldos fiscales y deuda publica

No cabe duda que los indicadores de resultados primario y glebgbbierno central y del gobierno
general son hoy por hoy una medida relevante de la gestion fsmdd. el tradicional peso de los
intereses de la deuda en las cuentas publicas de la regioén, ambaedoires ofrecen una vision
complementaria del desempenio fiscal de los gobiernos (grafico 19).

Se advierte una sustancial mejora de las cuentas publicas, en aditadomes, entre 2003 y
2007, generandose un superavit promedio superior a dosspdeitdIB, el que fue destinado a la
reduccion de la deuda publica y a la acumulacion de activos finandistesexcedente se esfumé con
el impacto de la crisis internacional reciente. Sin embargo, laarépaiperacion de los términos de
intercambio ha revitalizado los ingresos fiscales, especialmente énicAndel Sur (véase CEPAL,
Balance Preliminar de América Latina y el Caribe, 2010).

GRAFICO 19
RESULTADO FISCAL PRIMARIO Y GLOBAL REGIONAL
En porcentaje sobre PIB, 1990-2009

e Resultado primario —@— Resultado global

Fuente: ILPES/CEPAL sobre datos CEPALSTAT.

Notas: La cobertura es Gobierno Central, salvo para Argentina (Sector Publico No
Financiero) y Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaragua y Per(
(Gobierno General). Los datos de Argentina y Brasil para 2009 corresponden a 2008.

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

Como se observa en el grafico 20, la deuda publica bruta haadwstejoras sustanciales desde
la década del noventa, pasando de niveles préximos al 80 % dal tBfas cercanas al 30% para los
afios 2008 al 2010. Méas impresionante aln es el cambio en letwstrde la deuda, desde un mayor
endeudamiento externo durante los ochenta y noventa, hacia un ijpieddendeuda interna en los
ltimos afios.
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GRAFICO 20
EVOLUCION DEUDA PUBLICA BRUTA EXTERNA E INTERNA ANO  1990-2009
(Sector publico no financiero, en porcentaje del PIB)

%

100

/N

ODeuda Interna

Fuente: Elaborado a partir de datos oficiales, CEPAL.

Asi, y contrariamente a episodios pasados de bonanza, el p20@RI2008 se caracterizé por un
fuerte y generalizado desendeudamiento publico, aplicandose politmatsa-ciclicas, tanto
discrecionales como a través de reglas (véase Martner, 2007 pdestitio a los paises enfrentar en
mejores condiciones la crisis de 2009 y también es factor exydictgila dinamizacion en 2010.

En cuanto a la elaboracion de indicadores de datlddas finanzas publicas, es tentador constnuir u
indicador sintético que dé cuenta de los diverspsaos examinados, como la deuda publica, el yilzel
composicion de ingresos y gastos (y también cuestimas institucionales como las reglas fiscales)p se
hace en algunos analisis comparativos (véase abpente European Commission, 2009). Sin embargo, es
igualmente peligroso establecer jerarquias solisada de este tipo de indicadores. Sin perjuiciavdaces
futuros, parece preferible ilustrar los desafiosaliéad sobre la base de un panorama regional.

En sintesis, la calidad de las finanzas publicanéjarado mucho en América Latina en las Ultimas
décadas. Lo mas importante, quizas, es que seghadto controlar el pago de intereses, tanto por la
reduccion de la deuda publica como por su costusiSten desafios, pues en muchos casos se deliarampl
los recursos del sector publico, mejorar la congi@side la recaudacion tributaria, reducir las ei@res
y el gasto tributario, y sesgar el gasto publidoiadal hacia las prioridades de los planes derdgks y
esencialmente hacia la educacion, la inversionuato y la innovacion.
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Parte 2: La planificacion para
el desarrollo

La implementacion de una Gestion para ResultadoBetarrollo, y de un
sistema de Planificacion para el Desarrollo, inapiieformas y cambios en la
mayor parte de los sistemas de gestién publicagvéaa, 2018) Definir una
estrategia significa, en buena medida, establasegsrioridades del desarrollo
nacional y regional y de los diversos programakdecion gubernamental,
de manera a que este plan de accion sirva de drilductor, de principio
ordenador de las politicas publicas. El procesccatestruccion de estas
prioridades estratégicas constituye el reto fundéahdel Estado democratico,
en un contexto de integracion creciente a los rdescanundiales.

En muchos paises de la regidbn se abandondé elciges la
planificacion para el desarrollo por muchos afiaga Recuperar esa capacidad
de construir el futuro, con todas sus dimensionesmplejidades, se debe
considerar la interaccion entre los distintos asteociales en torno a visiones
gue sean compartidas e inclusivas, abarcandodpqutiva territorial. Se abre
asi un espacio significativo para el aprendizajttirtional y, sobre todo, para
el ejercicio de la democracia.

Varios paises de la region han emprendido ejercicios de visienes d
pais y de Estrategias nacionales de desarrollo, con resultadgsrioau
auspiciosos. Asi, Republica Dominicana, a través del Ministéeio
Economia, Planificacion y Desarrollo, ha publicado su Estrategia
Nacional de Desarrollo al 2030; Pert, con el impulso del Cetegro

®  La denominacién de Gestién para resultados dshib&lo se ha puesto de moda en los Gltimos afé@se Garcia Lopez, 2010.
Una denominacion o corriente alternativa es laiftaicion para el Desarrollo, mas acorde con lditiéan de América Latina y
con los arreglos institucionales recientes en msighaises, en que el concepto y los Ministerios ldaifiRacion retoman
importancia en la gestion publica. Esta revaleiiza de la planificacion debiera reforzar tambiéhrol de los Ministerios de
Finanzas o Hacienda, y la necesaria coordinacibatégica entre estos 6rganos rectores.
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Planeacion Estratégica, se encuentra difundienéitesuPert 2021; el Departamento Nacional de Riagrea
de Colombia viene coordinando Yy liderando un gjarcieio prospectivo de planeacion denominado Yisio
Colombia Il Centenario 2019; la Presidencia de btEpresentd en 2007 su vision 2030.

Estos procesos han redundado en la construccibistdgmentos de mediano plazo como los Planes
Nacionales de Desarrollo (es el caso de Colomlga], EEcuador, México y Republica Dominicana), los
lineamientos estratégicos gubernamentales (Urugaayjen un conjunto articulado de prioridades de
politicas publicas que expresan los compromisaaeatéano y largo plazo del gobierno (Chile).

1. Estrategias, planes nacionales de desarrollo
y agendas gubernamentales

Como se menciond, y puede apreciarse en los cuagrds se constata una revalorizacion de la amwfm

de Estrategias Nacionales de Desarrollo en AmEsitiaa y el Caribe. En este proceso, destacan| BR22,
Colombia 2019, Guatemala 2032, México 2030, Pef1 30Republica Dominicana 2030. Otros paises han
limitado el ejercicio a un plan cuatrienal o quienal, como Estado Plurinacional de Bolivia, Costa i El
Salvador. El discurso central de estos planessifategias es que los plazos de gobierno no smiestg#s
para enfrentar los desafios del desarrollo. Liansdncion que los Planes Nacionales de Desatmlarios
paises tienen como eje distintivo un mensaje ddadatle vida, asociada a mayores logros de eqyidad
bienestar ciudadano. Ejemplo de estos son el Radd& Plurinacional de Bolivia,” Vivir Bien”; Ecuad
“Plan del Buen Vivir"; Colombia, “Estado Comuni@rDesarrollo para todos”; Uruguay “Plan de Equigad
Guatemala, ‘Plan Nacional de la Unidad Naciondadesperanza”.

El denominador comun de estos planes es el readieatd de los avances en materia de disminucion de
los niveles de pobreza, la cual se atribuye aplaliticas publicas que se orientaron a mejoracets a los
servicios de infraestructura social, al aumentdadetransferencias directas condicionadas, y alntiento
econdmico experimentado entre 2003 y 2008. Sinrgmban la mayor parte del andlisis de los plamestdfica
como diagnostico que persisten grandes desafiasepéientar la pobreza estructural reflejada dalta de
acceso para una gran parte de la poblacion a lgéhlsos de calidad, como la educacion, la séud,tricion,
la vivienda, y especialmente a empleos de calittaghminados en algunos planes como “empleo decente”

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

CUADRO 4
ESTRATEGIAS Y PLANES DE DESARROLLO

Pais Plan/Estrategias/Lineamientos Plazo
Brasil Brasil 2022 2022
Est. Plur. de Bolivia Plan Nacional de Desarrollo: Bolivia digna, soberana, productiva y democratica para vivir bien 2006-2011
Costa Rica Plan Nacional de Desarrollo. Maria Teresa Obregén Zamora 2011-2014
Chile Agenda Chile Pais Desarrollado: Mas Oportunidades y Mejores Empleos 2010-2018
Colombia Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010

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

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

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012
Perta Plan Per( 2021 2021
Panaméa Plan Nacional de Desarrollo 2014
Republica Dominicana Estrategia Nacional de Desarrollo “ Un viaje de transformacion hacia un pais mejor” 2030
Uruguay Plan de la Equidad 2007-2009

Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 2030

Plan de Desarrollo 2015 2015

Fuente: Elaboracion propia.
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CUADRO 5
PRIORIDADES DE ESTRATEGIAS Y PLANES DE DESARROLLO

Pais

Plan/Estrategias/Lineamientos

Ejes/ Areas /Dimensiones en que se Prioriza

Brasil

Est. Plur.
Bolivia

de

Costa Rica

Chile

Colombia

Ecuador

El Salvador

Brasil 2022

Plan Nacional de Desarrollo: Bolivia digna,
soberana, productiva y democratica para
vivir bien

Plan Nacional de Desarrollo

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

Plan Nacional de Desarrollo

Estrategia Nacional 2010/2025
Plan Nacional del Buen Vivir 2010/2012

Plan Quinquenal de Desarrollo

P AONPORMONE ORONE ARONPE

aprwn

[

Hwn

Economia
Sociedad
Infraestructura
Estado

Empleos dignos y permanentes
Mayores ingresos en las familias
Se reducen las brechas de la inequidad
Se incorporan los enfoques
transversales: Innovacion, equidad y medio ambiente
Politica Social
Politica Productiva
Politica Ambiente, Energia y Telecomunicaciones
Reforma Institucional
Politica Exterior
Chile pais desarrollado 2018
Inversion
Oportunidades de méas y mejores empleos
Productividad 2

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

Dimensiones Especiales del Desarrollo

Politica de Defensa y Seguridad Democrética

Reduccién de la Pobreza y Promocion del Empleo y la Equidad

Un Mejor Estado Al Servicio de Los Ciudadanos

Auspiciar la igualdad, cohesién e integracion social y territorial en la
diversidad.

Mejorar las capacidades y potencialidades de la ciudadania.

Mejorar la calidad de vida de la poblacion.

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

Garantizar la soberania y la paz, e impulsar la insercion estratégica

el mundo y la integracién latinoamericana.

Garantizar el trabajo estable, justo y digno en su diversidad de formas.
Construir y fortalecer espacios publicos, interculturales y de encuentro
comun.
Afirmar y fortalecer la identidad nacional, las identidades diversas, la pluri
nacionalidad y la interculturalidad.

Garantizar la vigencia de los derechos y la justicia.

en

. Garantizar el acceso a la participacion publica y politica.
. Establecer un sistema econémico social, solidario y sostenible.
. Construir un Estado democratico para el Buen Vivir.

La reduccion significativa y verificable de la pobreza, la desigualdad
econdmica y de género y la exclusion social.

La prevencion efectiva y el combate de la delincuencia, la criminalidad y
la violencia social y de género.

La reactivacion econémica, incluyendo la reconversion y la modernizacion
del sector agropecuario e industrial, y la generacion masiva de empleo
decente.

La creacion de las bases de un modelo de crecimiento y de desarrollo
integral, la ampliacion y el fortalecimiento de la base empresarial, y la
reconstitucion del tejido productivo.

La profundizacién en el respeto de los derechos humanos y el
cumplimiento de los compromisos de reparacion integral de dafios a las y
los lisiados de guerra, y otras victimas con las que el Estado tiene
demandas pendientes.

La reforma estructural y funcional de la administracion publica, la
desconcentracion y la descentralizacion de la misma y la implementacion
de un pacto fiscal que garantice finanzas publicas sostenibles y favorezca
el crecimiento econdmico, el desarrollo social y el fortalecimiento de la
institucionalidad democratica.

La construccion de politicas de Estado y la promocién de la participacion
social organizada en el proceso de formulacion de las politicas publicas.

10

(continGia)

Existe una Agenda de Modernizacion del Estadotipne cinco Ejes Prioritarios: Crecimiento, Empl&eguridad Ciudadana,

Educacion, Salud, Pobreza, calidad de la demogremiemetas e indicadores para cada una de lasisiones.

11
12

Incorpora metas relativas a calidad de vida eogplproductividad.
Entre otros incluye metas relativas a Moderniaaciel Estado.
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Cuadro 5 (conclusion)

Pais Plan/Estrategias/Lineamientos

Ejes/ Areas /Dimensiones en que se Prioriza

Plan Nacional de Unidad Nacional de la
Esperanza

Guatemala

Solidaridad (lealtad humana)
Gobernabilidad (lealtad civica)
Productividad (lealtad econémica)
Regionalidad (lealtad de vecino)

Visién Nacional 2030
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012

México

Estado de Derecho y seguridad,

Economia competitiva y generadora de empleos,
Igualdad de oportunidades,

Sustentabilidad ambiental,

Democracia efectiva y politica exterior responsable

Pera Plan Pert 2021

Democracia y Estado de derecho;
Equidad y justicia social
Competitividad del pais;
Estado eficiente, transparente y descentralizado.

Panaméa Plan Nacional de Desarrollo

PR ONPIORONPRPIAODNPR

Promover oportunidades para las regiones y esferas sociales menos
desarrolladas para mejorar la distribucion de la riqueza y reducir la
pobreza.

Reforzar las instituciones gubernamentales y los vinculos con el sector
privado para desarrollar conocimiento, maximizar la eficiencia, y
promover la inclusion social.

Garantizar una distribucion sencilla y justa de la carga fiscal, y al mismo
tiempo mantener la competitividad sectorial.

Reforzar el mercado interno para crear un ambiente seguro y
transparente para aumentar la confianza de los productores e
inversionistas y a su vez reducir los niveles de desempleo.

Republica
Dominicana

Estrategia Nacional de Desarrollo “ Un viaje
de transformacion hacia un pais mejor”

Un Estado con instituciones eficientes y transparentes, al servicio de una
ciudadania responsable y participativa, que garantiza la seguridad y
promueve el desarrollo y la convivencia pacifica.

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

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

Un manejo sustentable del medio ambiente y una adecuada adaptacion
al cambio climético

Uruguay Plan de Equidad

S

Reforma Tributaria

La politica de salud

Politicas de empleo

Politica de vivienda.

La politica educativa

Plan de Igualdad de Oportunidades y Derechos

Fuente: Elaboracién propia.

Del examen de estos instrumentos se desprenden las siguiectasionas:

a) Se definen metas de crecimiento y de competitividad

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

(recuadro 3).
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RECUADRO 3
EL SALVADOR: METAS MACROECONOMICAS QUE SE PRETENDE CUMPLIR EN
EL PERIODO 2010-2014

* Reducir la pobreza de ingreso entre 12 y 15 puntos porcentuales, tanto en las zonas urbanas como en las rurales

* Lograr una tasa promedio de crecimiento real del producto interno bruto de 4.0 por ciento al final del periodo

* Generar al menos 250 mil nuevos empleos decentes, temporales y permanentes, mediante la ejecucion de proyectos
de inversion publica

* Alcanzar una tasa de inflacion anual de 2.8 por ciento al final del periodo

* Reducir el déficit fiscal en relacién al Producto Interno Bruto a un nivel inferior al 2.0 por ciento al final del periodo

* Disminuir la deuda externa publica en relacion al Producto Interno Bruto a un nivel inferior al 46 por ciento al final del
periodo Alcanzar un 95% de cobertura del servicio de electrificacion rural en los 100 municipios mas pobres del pais.

* Ampliar en al menos 250 kilometros la red de caminos rurales
e Aumentar la cobertura de agua potable al 80% al final del periodo en los 100 municipios mas pobres del pais

Fuente: Plan Quinquenal de Desarrollo. 2010-2014. Gobierno de El Salvador.

b) Existe un fuerte énfasis en la igualdad, la cohesién socjala superacién de la pobreza

Todos los Planes consultados tienen como parte de sus qufesjdya sea en ejes estratégicos,
objetivos o lineas de accion, metas relacionadas con “derrotar @ardadbobreza”. En algunos paises
se distingue la pobreza de la extrema pobreza o indigencia, y enslgafses se proponen objetivos
relacionados con disminuir la pobreza rural (El Salvador y Rigpdbominicana). A modo de ejemplo,
en el cuadro 6 que se muestra a continuacion se muestran tzlords estratégicos que Guatemala
compromete con relacién a los temas de pobreza y de desarrollo humano

En los planes estan muy presentes los indicadores y metas gesaexia necesidad de avanzar
en una mejor distribuciéon del ingreso. Cinco paises se corafgona mejorar sustancialmente sus
indices de Gini (Estado Plurinacional de Bolivia, ColomBEieyador, Per(, Republica Dominicana), y
Guatemala, tiene como meta incrementar su Indicador de Desarrolineum

Un punto a destacar, que establece una diferencia notable con laagesrde politica de los
paises de la OCDE comentados, es que en la mayor parte de losr@=asios no siempre estan
explicitas las condiciones macroecondmicas y las reformas que pewnléizar los resultados de
politica a largo plazo. En el cuadro 7 se resumen los indicastmriades de los Planes de desarrollo.

CUADRO 6
METAS DE DISMINUCION DE POBREZA Y DE DESARROLLO HUM ANO EN EL
PLAN QUINQUENAL DE GUATEMALA

Indicadores 2008 2009 2010 2011
1.Linea de pobreza
(% poblacion pobre) 51,0 48,30 457 40,50
2.Pobreza extrema
(% poblacion total) 15,20 13,20 11,70 10,50
3.indice de desarrollo humano 113 103 93 85

Fuente: Indicadores Estratégicos a lograr. “Tiempo de Solidaridad” Gobierno de Alvaro Colom.
Guatemala.

Las prioridades mas frecuentes que persiguen isepan el area social corresponden a las areas
tematicas de pobreza, educacion, salud, nutrigiienda, trabajo, trabajo y género.
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CUADRO 7
INDICADORES DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO Y PAISE S QUE DEFINEN METAS PARA
ELLOS (EN AMARILLO) **

Area Indicadores

Est. Plur. de
Bolivia
Chile (1)
Colombia
EL Salvador
Ecuador
Guatemala
México
Panaméa
Perd
R. Dominicana
Uruguay (2)

Pobreza Porcentaje de la poblacion bajo la linea de la
indigencia

Porcentaje de la poblacion rural bajo la linea
de indigencia

Porcentaje de la poblacién bajo la linea de
pobreza

Porcentaje de la poblacion rural bajo la linea
de pobreza

Coeficiente de Gini

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

Cobertura bruta educacion secundaria
Cobertura bruta de educacion superior

Tasa de alfabetismo de la poblacién de 25 a
39 afios

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

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

Salud Esperanza de vida al nacer

Mortalidad infantil (muertes por 1.000 nacidos
Vivos).

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

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

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

Cobertura viviendas con electricidad

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

Cobertura de parto institucional publico
Natalidad adolescente

Nutricion Porcentaje de nifios menores de 5 afios con
bajo peso

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

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

(continda)

13 Ver Leiva, Alicia (2010).
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CUADRO 7 (conclusién)
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Trabajo Tasa de desempleo abierto urbano de la

poblacién de 15 afios y mas

Porcentaje de la poblacion ocupada en
sectores de baja productividad

Tasa de desempleo juvenil

Tasa de desempleo de larga duracion

Trabajo y | Promedio de ingreso laboral por hora
Género mujeres/promedio de ingreso laboral por hora
hombres

Tasa de ocupacion femenina/ Tasa de
ocupacién masculina, poblacion 15 afios y
mas.

Vivienda Poblacién que vive en tugurios

Proteccion | Poblacion en edad de trabajar que realiza
Social aportes previsionales

Gasto publico social
Seguridad | Incidencia de delitos

Ciudadan | Tasa de homicidios
a

Mortalidad por accidentes de transito
IDH indice de Desarrollo Humano

Fuente: Elaboracion propia.

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

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

c) Se establecen metas de presion fiscal y de estructura tributaria

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

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

d) Serevaloriza el papel del Estado y de la Administracion Pk

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

e) Se incluyen metas de Seguridad Ciudadana

Esta prioridad tan marcada en la mayor parte de los paises anakzadosreflejo de las
preocupaciones ciudadanas. Al respecto vale la pena destacar los nedicggde menciona
Latinobarémetro, donde sefiala a la seguridad ciudadana como lemaatonde los ciudadanos se
consideran muy vulnerablé&s.

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

f)  Se prioriza el gasto en infraestructura publica

Gran parte de las metas relacionadas con Infraestructura publica ssmeetami la necesidad de
mejorar los servicios basicos y otros “activos sociales” (van Be Estado Plurinacional de Bolivia),
como acceso al agua potable y saneamiento, recoleccién y tratamientinutesredlidos, dotacion de
energia eléctrica, entre otros. En los casos de Colombia, Ecuadarl yeciente Plan de Costa Rica se
establece un componente de identificacién de los proyectos dednesrpara los afios que contempla
el Plan. Colombia también establece un plan plurianual de pretupadaversion.

Como se menciono, los procesos pueden ser tanés oatevantes que los recursos disponibles para
la obtencion de resultados en el ambito publicdreEgstos pueden mencionarse el presupuesto por
resultados, los sistemas nacionales de inversiblicpliel gobierno electrénico, los sistemas iradgs de
administracion financiera, la evaluacién de progmriiemas que se abordaran en las proximas sexcione

Una primera conclusion del andlisis de los indicadores y las megtesentadas en los planes de
desarrollo e instrumentos de planificacion en los paises analizeslogue si bien éstos intentan
representar hacia donde los paises esperan dirigir las prioridades;os casos se observa claridad de
como seran financiadas y cuales seran las instancias responsablelr deieatas por los resultados.

En segundo lugar, a pesar del avance en el desarrollo de losasislenseguimiento y de
evaluacion, en pocos casos se distinguen cuales son los indicadive#égicos que representan el
impacto que se espera de las politicas publicas. Lo que un Istemaside evaluacion esperaria es
disponer de pocos pero buenos indicadores que la ciudadanigrypos de interés pudieran hacer un
seguimiento y una validacion respecto del cumplimiento de lasasars.

Por ultimo y, comparando con el tipo de indicadores estratégimbfacen el seguimiento de las
politicas publicas y los compromisos gubernamentales en lesspde la OCDE comentados, es
necesario apostar a la sencillez en la presentacion de los datosdg@regie una funcién clave de los
indicadores estratégicos a nivel de gobierno tiene que ver cormmadi ciudadania como se van
alcanzando las metas comprometidas y como instrumento de navegaei@ennite conocer los
aciertos y los desvios.

Los planes nacionales de desarrollo constituyen compromisols @ivdadania, por lo cual el
establecimiento de metas asociadas debe identificar con claridaddparias y Entidades que estaran
contribuyendo a los resultados comprometidos, y por ciestedstos asociados. Sin embargo, una de
las dificultades intrinsecas en el ambito publico es la deficiensatignen los Programas para
identificar el impacto de sus propias intervenciones, e inclesotgmas de falencias de datos o

14 36lo un 10% de los habitantes de la regién copem no seran nunca victimas de un delito con vitderia percepcion de

inseguridad personal es muy alta en América Latimatercio de la poblacion cree que puede semvécgén cualquier momento,
otro tercio que le puede suceder algunas veces, 318&b ocasionalmente. Mas alla de que la cantidadictimas puede haber
disminuido en algunos paises en los Ultimos af@pgetcepcion de inseguridad es abrumadora. LatiGotero. Informe 2010.

www.latinobarémetro.org.
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dificultades técnicas también se complejiza la identificacion de slagi@b objetivo. Esta situacion
hace que dificilmente se logre determinar las relaciones de atrilaulci®metas de caracter nacional.

2. Medir los resultados de la actividad gubernament  al

Una tarea fundamental en este proceso es construir un conjunisterdasde indicadores de la
Planificacion para el Desarrollo, el que deberia articularse en doooeficientes que den cuenta de
procesos y de resultados. La produccion del gobierno es comelejadir, y ademas, los resultados del
desarrollo no pueden ser solamente atribuidos a la accion del gédtiico, por lo que cabe
preguntarse: ¢ Qué medir? ¢ Como definir Resultados?

La medicion del desarrollo de los paises es quizas uno de lidssamhs complejos del proceso
planificador. Muchos indicadores se definen en la arena internacgieadio los mas relevantes los
compromisos y metas del milenio. Estos indicadores tienerertaja de que van mas alla de las
concepciones clasicas, que asumian que el desarrollo estaba determim@palmpente por aspectos
econdémicos y de dotacién de factores productivos. Una largadéstaganismos internacionales ha
generado una bateria relevante de indicadores, que tienen como tprgpowiipal el analisis
comparativo:’ y dan cuenta por ejemplo de un panorama del desarrollo humapaip (PNUD).

Asi, el enfoque normativo es generalmente defidekile organismos internacionales. Un ejemplo
es la construccion de los indicadores de cohesidalsque buscan definir y dar seguimiento a tastms
que aparecen como los sintomas mas evidentes @ellzsion social en América Latina y el Caribe,
recogiendo los elementos centrales emanados deriar€ del Milenio (véase CEPAL 2007).

Junto con los indicadores recién mencionados, en los Ultiness hén surgido un conjunto de
mediciones sobre las percepciones de la calidad de las institugisnefectos en la gobernabilidad,
entre los cuales se encuentran los de transparencia y percepcion gei@orry todos aquellos
desarrollados por el Banco Mundial referidos a las dimensiomegabernabilidad”. Si bien estos
indicadores, al ser recurrentes, son también propicios para minéetasemporales dentro de cada pais,
constituyen sobre todo referentes muy utilizados por lesatifes actores interesados para evaluar la
“calidad institucional” e influyen de manera determinante en aspectosedibilidad financiera y de
valoracion del riesgo pais.

Han aparecido también otros tipos de indicadores que complemargarspectiva econdmica,
social y de gobernabilidad, y que miden la sustentabilidad atabiehbienestar y la percepcion de la
ciudadania. Los primeros han sido desarrollados por Orgasisriesnacionales como WWHKlobal
Footprint Networky Zoological Society of Londorkl indicador de Huella Ecolégiass un indicador
agregado de sostenibilidad de indice dnico, definido como el &eterdtorio ecolégicamente
productivo (cultivos, pastos, bosques o ecosistemas acuatieosyaria para producir los recursos
utilizados y para asimilar los residuos producidos por wiadapién dada con un modo de vida
especifico de forma indefinid&dotprint Network 2010). Este indicador hace referencia al alcance y
tipo de demanda que los seres humanos efectlan sobre los eessiltbpianeta.

Junto con el anterior, uno menos convencional se refiere B¢lidgdad o HPI (Happy Planet
Index), que esformulado porNews Economics FoundatighlEF). La construccién de este indice se
enmarca en la busqueda de nuevos indicadores que sean capaces de noggé@sel @n dimensiones
gue contemplen el bienestar subjetivo. Sus resultados sontbastaprendentes, por cuanto no se
observan correlaciones claras entre los niveles de ingresos daises |y las percepciones de
satisfaccion ciudadana. El “buen vivir’ no parece ser sélo un terrgyoesos, y cabe mencionar que
estas dimensiones no fueron suficientemente recogidas en losge#aae®llistas del pasado.

15 véase los indicadores en la base de datos SISPé@.ilpes.cl.
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También se podria conceptualizar desde lo que la ciudadania espera ittelpabilco. En la
arena politica, se definen metas sin mayor refer@ncomponentes internacionales comparativosaceiuse
mas en las promesas de campafa. Asi, una formadieidn del desempefio del gobierno es comparando
objetivos 0 metas propuestas en los programadaaiorea sus resultados, al final del periodo jEmnglo.

Esta labor la realiza el propio gobierno, al daenta de su gestion, y también la oposicion palitica
acomparando candidaturas alternativas.

De esta manera, las Estrategias y Planes de dlesarrta region tienen su propio proceso doméstico
de definicion de objetivos e indicadores, con feecia desvinculados de los enfoques normativodosifa
pero que han tendido, cuando se repite el ejeriim parte del ciclo de la gestion publica, arsséemas
de planificacion mas institucionalizados. Existspegtos técnicos y politicos a tener cuenta earde tde
articular este proceso de planificacion para ehmiefo, que revisamos a continuacion. Es en la thes
“produccion” de las politicas publicas donde seientran las mayores dificultades.

Tal como se aprecia en el diagrama 4, el &mbito de preocupacion desudados finales o
impactos tiene que ver con los efectos de las politicas publidaspeblacion objetivo, o ciudadania,
En las fases relacionadas con los insumos, procesos y @®dlactorganizacion publica tiene las
atribuciones, competencias y responsabilidades directas para resfasngezguntas de la medicion
(cuéntos recursos se tienen para generar un determinado volumeoddetqs, y cual es la mejor
combinacion de insumos para obtener determinados productasijisise, una entidad o programa
publico tiene un &mbito de atribucién directa sobre los resdtamtermedios hacia su poblacion
objetivo, cambiando las condiciones sobre las cuales se interviene.

DIAGRAMA 4
CADENA DE RESULTADOS

INSUMOS RESULTADOS RESULTADOS

INTERMEDIOS FINALES O
IMPACTOS /

AREA DE

INTERES
AREA DE INTERES PARA LA ORGANIZACION, PARA LA GESTION INTERNA, Y PARA LOS

TAMBIEN PARA MECANISMOS DE CONTROL EXTERNO USUARIOS
Y LA
CIUDADANIA

CONGRESO

Fuente: Elaboracién propia.

No obstante, los resultados finales o impactos, que tienenveueon los resultados del
desarrollo, enfrentan la complejidad de la medicion (véase recuadt@ 4lificultad de contar con
informacion de impacto de las politicas se mitiga con la med#mesultados intermedios, o de
variablesproxy que permitan conocer en plazos menores si estan cambiando lasoo@sdide la
poblacion objetivo. Los indicadores de impacto (de mediano piketmn tener un monitoreo de avance
a través de indicadores de resultados intermedios (de frecuenciameafeante anual). Por ejemplo, si
bien desde el punto de vista de la entidad que provee la educaciddasecy quizas también del
ministerio de educacion interesa conocer la tasa de aprobacion esndleadfr de resultado
intermedio), a la ciudadania y al pais como un todo le interesdiciuws jévenes egresados cuenten con
competencias y habilidades suficientes para insertarse en emple@saddicgaid (indicador de resultado
final o impacto).
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RECUADRO 4
PROBLEMAS PARA MEDIR LOS IMPACTOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Intangibilidad de los resultados

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

Multiplicidad de objetivos de las organizaciones pu blicas

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

La indivisibilidad de los productos y resultados

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

Transversalidad de las instituciones que gestionan los resultados

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

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

Fuente: Elaboracién propia.

Las experiencias exitosas muestran que la redlizade procesos de planificacion estratégica
institucional es un instrumento clave para mejdaamedicion del valor publico, la priorizacion y la
articulacion entre el plan y el presupuesto. Sibago, en la mayor parte de los paises de la relgion
planificacion estratégica institucional, a nivel anisterios y programas o entidades, carece deosiar
metodoldgicos claros y de gerencia, que permitadponsabilizacion por los resultados compromeitigios
Los procesos de planificacion estratégica no tiensercion institucional, observandose que el paic
problema es la capacidad de aplicar lineamientestiéls que hagan del proceso de planificacion algo
incorporado en las rutinas organizacionales, @bl presupuesto y con incentivos claros queuzoad a
las entidades a movilizarse por el logro de lostivojs.

Por lo tanto, un desafio clave tiene que ver caafmcidad que tienen las instituciones para nidefi
correctamente los objetivos, y lograr alinearselesrcompromisos establecidos en los Planes Ndesda
Desarrollo. Esto sin duda implica pensar en arseigistitucionales que faciliten la responsabilizadie la
gerencia.

Los marcos plurianuales y el presupuesto plurianmatrumentos que permiten programar el
financiamiento de las prioridades de politica aiamexplazo, requieren previamente que las instiigs sean
capaz de delimitar cuales son sus objetivos agitate

La adopcion de indicadores capaces de medir ingpdeigendera si la entidad ha podido determinar
con certeza los resultados intermedios que seassgiem otros términos, un buen indicador solo psadgir
de la definicién de un objetivo que exprese claraensi las variables del mismo contribuyen o meslitado
esperado. Las mejores experiencias internaciodafesuenta de que previo a la definicion de indiely

16 véase Armijo (2011), CONEVAL (2008), Garcia Lépe@arcia Moreno (2010).
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de metas institucionales, se debe impulsar unggmatégico que apoye la definicion de los objstivdefinir
los responsables.

Una de las dificultades metodolégicas centralda dedicion de los resultados de las politicasiesaq
ellas contribuyen varias instituciones y/o progrmna complejidad de atribuir resultados a un detedo
grupo de programas o entidades enfrenta la nedesiaontar con mecanismos de coordinacién expedito
Una causa central de los problemas de la plandicagubernamental tiene que ver justamente cors esto
aspectos. Junto con asuntos de economia polititiaae a los arreglos institucionales idéneosvisier civil,
6rganos de control politico y ciudadania que hayjaontrapeso suficiente al ejecutivo y sus “prasity la
solucién parece ser definir indicadores compartiosesultado, los denominadsigared outcomesjue se
instrumentalizan a través de Acuerdos de Desemperio.

Ejemplos de estos acuerdos o convenios sdPublic Services AgreemerfBSAs), del Reino Unido,
o los indicadores definidos en Nueva Zelanda, laarareas relacionadas con el crecimiento y lavawién,
la seguridad vial, el cambio climatico, la atenc@®mituaciones de alta complejidad en salud desnjiio
ancianos, entre otros. Estos acuerdos parteracoefihicion del objetivo sectorial que se compgrtpie
constituye un “megaobjetivo”, que es clave paramplementacion de una politica publica determinada
(diagrama 5). En este ejemplo, el megaobjetivoefiere al Empleo y se expresa como “Maximizar las
oportunidades de empleo para todos”, el cual se add varios indicadores, entre los cuales ekrémento
en la tasa de empleo”, estableciéndose una metande puntos. Existe una clara identificacion de la
estrategia de provision del servicio (que evideatgenno depende solo de las accion publica, per® @i
compromiso de Gobierno), a través de la respoirzatiin de las Secretarias involucradas, de laganeas,
agencias y otros actores (incluyendo al sectoago); en la contribucién al mega objetivo.

DIAGRAMA 5
EJEMPLO DE PRIORIDADES Y OBJETIVOS ESTRATEGICOS COM PARTIDOS

HACIA LAS BUENAS PRACTICAS

Equidad y oportunidad para
EJES ESTRUCTURANTES todos
PRIORIDADES
/. \ Maximizar las oportunidades de

| Mega Objetivos | | Mega Objetivos | empleo para todos. (4

indicadores)
/ \ l 1.1 INDICADOR: Incremento en la
| Meta | | Meta | | Meta | tasa de empleo
Respecto de linea ‘
de Base, Trimestral .
|:> | Medicion | Meta:
Incremento de la tasa de
‘ empleo de un 75% a un 80% en
Estrategia de provision del el 2011
servicio

Conjunto de prioridades
especificas

Secretaria 1 Secretaria 1 Secretaria 1 Vinculadas al Mega objetivo 1

Ministerio 1 Ministerio 1 Ministerio 1

Depto 1 Depto 1 Depto 1 Programa(s)

Instituciones Responsables
Roles o funciones especificas

. . . Funciones de los socios
Los Programas, Agencias, que ejecutan tienen un PLAN

DE GESTION. La provision de Bienes y Servicios Funciones de otras Contrapartes
tiene responsables y se rinde cuenta.

Fuente: Elaboracién propia.
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Solo a través de la construccion de indicadores en “cascada” (es declanito efectos a lo
largo de la cadena de produccion publica) es posible relacionaringestitucional a la contribucion
al resultado esperado. La posibilidad de alcanzar el resultadodfnain Programa implica que
previamente se hayan alcanzado resultados intermedios. De esta maryagal wtave que deben jugar
las instituciones es construir su cadena de resultados y estabtemeds de indicadores que atraviesen
dicha cadena, su atribucion y responsabilidad respecto del resfitaldo impacto. Los indicadores
relevantes que comprometen los objetivos nacionales y sector@aiesprapromisos concretos por los
cuales responde el gobierno en términos de bienestar de la poliagdvinculan claramente con la
asignacién de recursos presupuestarios.

En el marco de las experiencias desarrolladas en estos uUltimoesfosible sostener que hay
un énfasis marcado por mejorar el funcionamiento de las iniciatiiegadas a mejorar la informacion
sobre el desempefio del gasto publico y la evaluacion de losadesulie la gestion gubernamental.
Estos son instrumentos claves para la retroalimentacion delitisapgublicas, transparentar y rendir
cuenta de los compromisos publicos. Los desafios estadn erestosssistemas apoyan la integracion de
los instrumentos de planificacion y presupuesto, facilitaradamplementacion transversal de las
politicas publicas, los objetivos e impactos compartidos.

Entre las experiencias recientes mencionamos el caso de México, que@Bgeen el marco
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad HacendarisgGrap8istema de Evaluacion del
Desemperio en el proceso de planeacion estratégica para el presupaelst@bassultados. Tal como
se aprecia en el diagrama 6, a partir del Plan Nacional de Des@pidlY) se establece un conjunto de
objetivos nacionales que se desprenden de 5 grandes ejes de poltica, y que constituyen un
referente para la definicion de los objetivos y estrategias dertmgramas del PND en sus niveles
sectoriales, institucionales y regionales. Aa nivel de las dependernales como las Secretarias y
variadas entidades autonomas que tienen bajo su dependencia difmegrEmas, se espera establecer
la articulacion necesaria entre objetivos e indicadores, teniéndotus referentes para el presupuesto
que se define en el &mbito programdltico

17 Para mayores referencias sobre el Presupuestni®as Resultados, en México, véase Banco Murfidl). Los restantes ejemplos

pueden consultarse emwvw.ilpes.c| y en particular en la base de datos de SISPAbGda se vinculan los diversos documentos
relevantes de los paises.
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DIAGRAMA 6
MEXICO: PLANEACION ESTRATEGICA Y PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS

PROCESO DE PLANEACION ESTRATEGICA PARA EL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS

Objetivos nacionales
5 Ejes de politica piblica:

* Objetivos de los ejes de Indicadores
@ ro politica piblica R 012 Metas 2012
+ Estrategias

:8 jeti i Met
Programas del PND: Objetivos |—| Indicadores |—| etas |
o Sectoriales, Institucionales, v
Especiales y Regionales | Estrategias — E Lineas de accion |
Planeacion
estratégicaen Objetivos estratégicos de las.
o dependencias y dependencias y entidades
entidades

Objetivos de los

“ Programas P T T + Matriz de indicadores
presupuestarios L

z T
presupuestarios e '
Propéaito :

'

'

L

T

1

1

Gomponentea

Programacion

Actividadas

Fuente: Sistema de Evaluacion del Desempefio. 2008. Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. México.

Se menciona en el esta misma perspectiva, los avances del Sistemaideidvde Resultados,
SINERGIA en Colombia, las iniciativas de articulacion entre lah Nacional de Desarrollo y los
mejoramientos sustantivos del presupuesto nacional con infdmdeilos indicadores en Costa Rica,
las experiencias de impulsar la planificacion nacional y territemalel Perd y la trayectoria de
aplicacion del plan y presupuesto plurianual en Brasil.

Es relevante mencionar también la experiencia de Ecuador con la impleiderde su Plan
Nacional del Buen Vivir y la reciente publicacion del Cédigo aeufrzas Publicas y Planificacion. Cabe
mencionar ademas la reciente iniciativa del gobierno uruguayo deeestadblpartir de los lineamientos
estratégicos de gobierno, areas de programas de gasto sobre laseceateblecen objetivos, metas e
indicadores, enmarcado en una programacion presupuestaria quir{fuagi@ma 7).
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DIAGRAMA 7
AREAS PROGRAMATICAS DE GASTO: PLANIFICACION Y PRES UPUESTO EN URUGUAY

AREAS
PROGRAMATICAS

/ - |
Objetivos de 4
programas | 3 i

Indicadores de
\ Gestion

s ﬁ Productos

Praoyectos

Fuente: Oficina de Planeamiento y Presupuesto. Presupuesto 2010-2014.
Tomo Il. Planificacion y Evaluacién. Uruguay.

Por otra parte, en la mayor parte de los paises, a partir de osed@d?2000, se fortalecen los
sistemas de seguimiento y de evaluacion del desempefio (SEV)pserdtales mencionamos a Brasil,
Chile, Costa Rica, Colombia, México, Uruguay. Aun cuando emalgor parte de estos paises los SEV
ya existian desde los noventa, se aprecia que en los ultimossafinsorporan metodologias de

evaluacibn mas avanzadas (impacto, programas, etc.) y también sg uirtentar la informacion de
desempefio a decisiones de gasto y/o a procesos de rendicion depdbboa.
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Parte 3: Sistemas de gestion publica

Como la eficiencia de la gestion publica es difieilmedir, resulta un tanto
aventurado generar indicadores o “ranking” de pa&e el desempefio
gubernamental. El BID sin embargo pudo elabordndite de Gestion por
Resultados, que permite medir su nivel de insthalizacion a nivel de un
pais, diferenciandose de otros indices que evidleapacidad de gestionar
por resultados a nivel de una entidad o agencte. iBdice comenzo a ser
medido por el BID desde mediados de 2005 (véaseidslabpez y Garcia
Moreno, 2010). Dicho indice divide el ciclo de gasten 5 pilares: i)
planificacién estratégica; ii) presupuesto por ltedos; iii) gestion
financiera, auditoria y adquisiciones; iv) gestdprogramas y proyectos;
v) monitoreo y evaluacion. La publicacion muesties resultados en 18
paises de América Latina. De acuerdo a éstosglanrgposee un escaso
avance en materia de gestion por resultados.

Es interesante notar que varios de los Planes hae® de
Desarrollo tienen como marco orientador para elbéstimiento de sus
objetivos la gestién basada en resultados, o détagss para el desarrollo.
En la mayor parte de los planes se establece when@ade objetivos
jerarquizada que parte de la definicion de “EjesPdditica”, donde se
establecen las prioridades gubernamentales, y lsegalesagregan en
objetivos estratégicos nacionales, agrupadas mualehellas por sectores. A
su vez, a los objetivos estratégicos nacionaledeseasignan metas/
indicadores que intentan medir resultados de Ikticps.

A continuacion se describiran los principales stbsias que forman
parte de la gestion publica y de cuyo desempefieielépendencia es posible
generar sinergias que incidiran en el panoramabiteh sector publico. Entre
estos mencionamos: practicas y procedimientos puestarios, los marcos
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fiscales de mediano plazo y la presupuestacion plurianual stesnsis nacionales de inversion publica,
el gobierno electrdénico, los sistemas de monitoreo y evalug@dmodo de reflexion la gestion de los
recursos humanos.

1. Précticas y procedimientos presupuestarios

a) El presupuesto basado en resultados  *®

El Presupuesto Basado en Resultados (PBR) consiste en proladwgslementacién de un
proceso que busca que los decisores claves consideren en formatisiatirs objetivos previstos y los
resultados alcanzados por los programas y las politicas publicdargo de todo el ciclo presupuestario
(formulacion, aprobacion, ejecucidon y monitoreo y evaluacion).

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

En segundo lugar, se requiere que el proceso presupuestarisesééid para facilitar el uso de
esta informacion en las decisiones de asignacion de recursodgs@presupuestario realizado sobre
la base de estimaciones de recursos de baja calidad, o fuertemepteciafla por las modificaciones
gue puede llegar a introducirse sobre los niveles de recursssosgasi como su distribucion entre las
distintas iniciativas que conforman el presupuesto, tendré prghabilidades de introducir en forma
consistente informacion sobre desempefio en la gestién del gbbtop

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

La implementacion de un PBR implica contar con un proceso pEstapo que tiene como
objetivo que los decisores claves consideran en forma sistematmajdtivos previstos y los resultados
alcanzados por los programas y politicas publicas para la tonezid®des. Pero la implementacién de
un PBR puede realizarse de varias formas (cuadro 8)

CUADRO 8
TIPOS DE PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS

Mecanismo de asignacion de recursos

iii) Decision iv) Informacion
Decisiones de asignaciones

Nivel de Relacién “mecénica” entre presupuestarias apoyadas en
institucionalizacic i) Institucionalizado indicadores de desempefio y base a indicadores de
Ic?illozcrlr?:éjlaﬁ?scr;?;s asignaciones presupuestarias desempefio, pero no en forma
de uso de la directa y ni exclusiva
Informacién de Desarrollo de acciones puntuales Presentacion de informacion de
Desempefio ii) Ad hoc (ej: evaluaciones de impacto) para desempefio solo como apoyo

programas/actividades para las asignaciones

determinadas presupuestarias

Fuente: P. Arizti, N. Manning, et al (2009).

18 Es necesario sefialar que el concepto de PBRassaigamente es una convencion ni una categoriiemaceptada por todos los

estudiosos en el tema. Varios autores se refieRnesupuesto Informado sobre Desempefio, o Presapuiesitado por resultados,
considerando que en ninguna de las experienciasadatericanas, ni en gran parte de los paisesawadados se aplican técnicas
de presupuestacion conforme a los resultados aatenVéase Banco Mundial e ILPES (2008).
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Considerando estos tipos analiticos de PBR, y en base adei®itule los paises de América
Latina en este campo, el tipo de PBR que implica una instituiaoi@n en la utilizacion de
informacion de desempefio combinado con su utilizacion de formreaemefal en el proceso de
asignaciéon de recursos parece ser el mas adecuado para su implemehsacidm.PBR con estas
caracteristicas permitiria la utilizacidon sistematica e institucionalizadro no exclusiva ni mecanica—
de informacion de indicadores de desempefio y evaluaciones en tido eresupuestario, con el fin
de mejorar la eficiencia en la asignacion de recursos y la eficienciaivgpetatlas instituciones
publicas, en un marco de solvencia fiscal y transparencia.

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

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

DIAGRAMA 8
UTILIZACION DEL PBR EL CICLO PRESUPUESTARIO

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

o |

4. EVALUACION 3. EJECUCION

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

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

Fuente: P. Arizti, N. Manning, et al (2009).
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En resumen, implementar un PBR implica una profunda tranaéddmdel ciclo presupuestario.
Esta transformacion busca incorporar de manera sistematica yngportormacion sobre indicadores
de desempefio y resultados de los programas y politicas pUblicak proceso de asignacion de
recursos. Pero esta iniciativa debe realizarse sobre bases técni@ss pélid lo cual es necesario que
los sistemas de gestién que apoyan el ciclo presupuestariorfenan forma adecuada. En tal sentido,
la programacion de mediano plazo, es una herramienta fundameritaisnds, se releva el rol que
cumplen los sistemas nacionales de inversion en la validacion ga@gahomica de los proyectos, los
sistemas integrados de informacion financiera y de forma detetmiloannstrumentos de monitoreo y
evaluaciéon articulados a los procesos de planificacion estratégicas Estios subsistemas seran
abordados en los puntos que siguen.

b) El indice de presupuesto abierto

El International Budget Partnership (IBP) se credl 897 para promover la participacion de la sodieda
civil en el proceso presupuestario, con el objetil® que los sistemas de presupuesto sean mas
transparentes, responsables y adecuados a lagladessde las personas mas vulnerables. Parabtimtri

a este objetivo, el IBP ha desarrollado la Encudst@resupuesto Abierto, que constituye un estudio
independiente y comparativo de la transparenciupreestaria y rendicion de cuentas.

La Encuesta de Presupuesto Abierto se basa eneastioniario que refleja las buenas practicas
relacionadas con las finanzas publicas, concemisgnén medir el acceso publico a la informacion
presupuestaria del gobierno. Para ello recolectzonjunto de datos comparativos sobre la dispdofeloil
publica de la informacion presupuestaria y otrastimas de rendicion de cuentas sobre el presupuest

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

El indice de Presupuesto Abierto asigna a cadaysaiscalificacion basada en el promedio de las
respuestas a las 91 preguntas relacionadas c@pdmithilidad publica de informacion, reflejandakntidad
de informacién presupuestaria publicamente disporé los ocho documentos presupuestarios que se
consideran claves para un manejo transparentereiiguesto. Los ocho documentos son: i) Documento
Preliminar; i) Propuesta de Presupuesto del Hjexuti) Presupuesto Promulgado; iv) Presupuesto
Ciudadano; v) Informes Entregados durante el d@jiRewision de Mitad de Afio; vii) Informe de Fin Aéo;
e viii) Informe de Auditoria.

La mayoria de las preguntas en el indice de Prestpu\bierto consideran cinco alternativas de
respuestas. Las respuestas “a” o “b” describersitunacion o condicidn que representa una buendiqgaac
en cuanto al tema preguntado. Una respuesta “&airgie la norma se cumple cabalmente, mientras que
una “d” indica que la norma no se cumple en lo lisola quinta opcion es una “e” que significa glie
tema no aplica. Para propoésitos de agregar lagestss, a la respuesta “a” se le otorga una FEcaaldon
numeérica de 100 por ciento, 67 por ciento parebfa 33 por ciento para la “c” y cero para la “d.aL
respuesta “e” hace que la pregunta no se cuente parte de la categoria agregada.

Las preguntas de la Encuesta de Presupuesto Ab@rteespondidas por expertos independientes,
externos al gobierno, que pertenecen a institusiaeadémicas u organizaciones de la sociedaddeivil
cada uno de los paises. Las respuestas al cu@stidaben ser debidamente respaldadas por evidelacia
acuerdo a lo sefialado en la Guia elaborada pquigleede International Budget Partnership (IBP).

Un puntaje de 81 a 100 en el indice de Presupudsitato indica que el pais posee una extensa
informacion en sus documentos presupuestarios.udiajp de 61 a 80 indica informacién suficientef@1
indica alguna informacion, 21-40 indica informacigrinima, y de cero a 20 indica poca o ninguna
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informacion. En su version de 2010 la encuestaffilieada en 94 paises, 9 mas que en 2008 (85)pales
mas que en 2006, cuando fueron incluidos 59 p&iedss 94 paises, 14 son de LAC, uno més que@h 20

El cuadro 9 muestra los resultados del indice ésuUpuesto Abierto 2006, 2008 y 2010 calculado
para los paises de LAC a los que se les aplicddaesta en esos afios. Como se observa, solo eastus
de Brasil, Colombia, Chile y Peru se considerecirfte el nivel de informacion que se entrega sebre
presupuesto del gobierno central.

CUADRO 9
INDICE DE PRESUPUESTO ABIERTO (IPA) 2006, 2008 Y 2010, SEGUN CATEGORIA DE INFORMACION
Categoria de IPA 2006, 2008, 2010 »
Ne Paises Ne Paises Ne Nombre Paises
Extensa
(Puntaje de 81-100)
Suficiente . , . . . Brasil, Chile, Colombia,
(Puntaje de 61-80) 2 Brasil, Pera 3 Brasil, Colombia, Peru 4 Pert
Alguna 4 Colombia, Costa Rica, 4 Argentina, Costa Rica, 4 Argentina, Costa Rica,

(Puntaje de 41-60) Guatemala, México Guatemala, México Guatemala, México

Ecuador, El Salvador, Ecuador, El Salvador,

Minima Argentina, El Salvador, . Nicaragua, Trinidad y
(Puntaje de 21-40) 4 Ecuador, Honduras 4 | Trinidad y Tobago, Rep. 5 Tobago, Rep. Bol. de
Bol. de Venezuela
Venezuela
Poca o ninguna Est. Plur. de Bolivia Est. Elur. de B_ol_ivia, Est. Elur. de B_ol_ivia,

(Puntaje de 0—20) 2 Nicaragua 4 | Republica Domlmcana, 3 | Republica Dominicana,

Honduras, Nicaragua Honduras

Numero de Paises 12 15 16

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

Adicionalmente, el grafico 21 muestra la evolucion del IPA perphises de América Latina y el
Caribe en que la Encuesta de Presupuesto Abierto ha sido aplicaela peniodo 2006-2010,
observandose en general un aumento en el IPA en este periodersalvoaso de Honduras y Perq,
aunque en este Ultimo caso el nivel de informacién entregadosguie clasificado como suficiente.

Los aspectos medidos son los mismos abordadosapemcuesta de la OCDE, pero a través de
preguntas de mayor complejidad, que son respondadavestigadores que deben proporcionar evidenci
que respalde sus respuestas, a diferencia dedastade la OCDE que es respondida por funciond&os
los gobiernos.
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GRAFICO 21
EVOLUCION IPA 2006-2008-2010
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Fuente: International Budget Partnership (2010). “Open Budget Transform Lives”. The
Open Budget Survey 2010 y www.internationalbudget.org.

c) LaBase de datos de la OCDE

En diciembre de 2005 la OCDE invité a 17 paises de AméricaalLgtiel Carib& a responder la
encuesta sobre las practicas y procedimientos presupuestariosé Recifspuesta de 13 paises que
respondieron el cuestionario compfétdstos paises fueron Argentina, Estado Plurinacional deidoli
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Mé¥araguay, Perd, Uruguay y
Republica Boliviariana de Venezuela.

Los indicadores de practicas presupuestarias analizados por la @E®poran los distintos
tipos de informacién requerida para la toma de decisiones a lo &b ciclo presupuestario
(formulacion, discusion/aprobacion, ejecucion y evaluacion). épadi con la definicion del marco
financiero de recursos requerido previo a la formulacion dekptoyde Ley de Presupuestos de cada
afio hasta la evaluacion de los resultados del uso de los rezsiggados a cada institucion.

Los indicadores o informacién de practicas presupuestarias camsitieretapa del ciclo
presupuestario al que mejor se relacionan. Partiendo por lesdoces que apoyan el proceso de
formulacion del presupuesto al interior del poder ejecutivotirasando con los indicadores que dan
cuenta de los resultados del proceso discusion y aprobaciérnogetto de Ley de Presupuesto en el
Congreso, siguiendo con indicadores que muestran resultatiosjdeucion del Presupuesto aprobado,
para finalizar con la entrega de indicadores que apoyan la etapa de emaligalzicgestion financiera
del afio anterior.

19 Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Cwibia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica,ddéRanama, Paraguay, Perd,

Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

20 Ademas esta el caso de Panamé que respondidnesas dos secciones del cuestionario.
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Sélo la mitad de los 14 paises que contestaron la encuesta deDla €®re practicas y
procedimientos presupuestarios responde la pregunta que midecehtpje del gasto cubierto por
medidas de producto y resultado que se presenta junto a lddfoidnudel presupuesto.

CUADRO 10
PORCENTAJE DEL GASTO CUBIERTO POR
MEDIDAS DE PRODUCTO Y RESULTADO

Pais Porcentaje del Gasto cubierto por Medidas de:
Producto Resultado
Argentina 60% S.i.
Est. Plur. de Bolivia 60% S.i.
Brasil 100% 98%
Chile S.i. S.i.
Colombia S.i. 2%
Costa Rica 48% S.i.
Ecuador S.i. S.i.
Guatemala 35% S.i.
México 30% 0%
Panaméa S.i. S.i.
Paraguay 37% 30%
Perd S.i. S.i.
Uruguay S.i. S.i.
Rep. Bol. de Venezuela S.i. S.i.

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

s.i.. Sin informacion.

Por otra parte, el porcentaje del gasto afectado por cambios qua ealiongreso durante la
discusion de la propuesta de presupuesto enviada por el pode¢ivejseuubica entre el 0% y 3,5%.
Solo en el caso de Republica Boliviariana de Venezuela el porcentgjastelafectado por cambios
realizados por el parlamento al Proyecto de Ley de Presupuestooepwiagl ejecutivo supera el 20%.
De acuerdo a la informacion recolectada, el parlamento realiza pocas imdisacicenmiendas al
Proyecto de Ley de Presupuestos presentado por el Ejecutivocesegdtcaso de Brasil.

Respecto a la flexibilidad en el manejo de la ejecucién presupuesianmane del Ejecutivo,
segun la informacion recolectada a través de la encuesta de practicasgatesias de la OCDE, en
general los paises responden que poseen las atribuciones pararesigaaciones del gasto una vez
aprobada la Ley de Presupuestos, lo que en algunos casos imchezpiere de previa aprobacion del
parlamento (cuadros 11 y 12). Lo anterior refuerza el hecho dedésidad de conocer qué porcentaje
de los recursos aprobados en la Ley de Presupuestos es readigrzente el afio, ya que esto, entre
otros aspectos, permitiria constatar si la Ley de Presupuetgtosueyliendo el rol de distribucion de
recursos hacia las prioridades de politica y programatica establecidas.

2L véase SISPALC. www.ilpes.cl.
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CUADRO 11

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

El ejecutivo puede reasignar gasto

Necesita aprobacién del Parlamento

Tipo de —
Restriccion S, sin Si, con restricciones No Si No Depende del
restricciones ' cambio
Argentina, Est. Plur. de
Bolivia, Chile, } .
Aumentar Colombia, Costa Rica, Arg'e'ntlna, Est. Elur. de | Chile, Brasil, Costa
Gasto en Brasil, México | Ecuador, Guatemala. Bolivia, Colombia, Ecuador, Rica
Programas ' ! - ' Paraguay, Pert, Rep. | México, '
: Paraguay, Perd, Guatemala
Existentes Bol. de Venezuela Uruguay
Uruguay, Rep. Bol. de
Venezuela
Brasil, Chile,
Crear Colombia, Costa Rica, Argentina, Brasil, Ez}i'vgur. de
NUEVOS Est. Plur. de Ecuador, Guatemala, | Argentina | Colombia, Paraguay, Chile ' Costa Rica,
Bolivia México, Paraguay, Uruguay | Uruguay, Rep. Bol. de ! Guatemala
Programas Ecuador,
Rep. Bol. de Venezuela MExi
éxico
Venezuela
Argentina, Est. Plur. de -
Bolivia, Brasil, Chile, Ef;sﬁlué'o?;fggwa’ Argentina,
Reasignar - Colombia, Costa Rica, ' L Chile, Costa Rica,
México Uruguay | Paraguay, Perq,
Gasto Ecuador, Guatemala, Uruauay. Rep. Bol. de Ecuador, Guatemala
Paraguay, Peru, Rep. guay, Rep. ) México
Venezuela
Bol. de Venezuela
Argentina,
Est. Plur. de Bolivia, Est. Plur. de
Argentina, B_rasn, Chile, Costa ; Bollv_la, _
. Rica, Guatemala, Paraguay, Peru, Rep. | Brasil, Costa Rica,
Cortar Gasto | Colombia, P :
México, Paraguay, Bol. de Venezuela Chile, Guatemala
Ecuador . .
Perd, Uruguay, Rep. Colombia,
Bol. de Venezuela Ecuador,
México

Fuente: Curristine, T. y Bas, M. (2007). “Budgeting in Latin America: Results of the 2006 OECD Survey”. OECD Journal on
Budgeting. Volume 7 — N° 1.
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CUADRO 12
EXISTENCIA DE FLEXIBILIDADES PRESUPUESTARIAS PARA T RANSFERIR RECURSOS
POR PARTE DE LAS ENTIDADES PUBLICAS

Entre Programas

Entre gasto
operacional e

Entre gasto

Entre gasto
operacional y

Entre inversion
y recursos de

inversion operacional recursos de programas
programas
Est. Plur. de Bolivia
Est. Plur. de . ’
Sin restricciones Bolivia, Rep. Bol. sgﬁéffeli:e '\RA:X'CS(’)IU&Zguay’ sgﬁéffeli:e -
de Venezuela p. '
Venezuela
Argentina, Chile, Argent_lr}a, ESF' Plur.
' Colombia de Bolivia, Chile, '
Pueden transferir ! Est. Plur. de Colombia, Costa Argentina, Est. Est. Plur. de
= Ecuador, - . 7 .
con aprobacion del Bolivia, Ecuador, | Rica, Ecuador, Plur. de Bolivia, Bolivia,
L Guatemala, :
Ministerio de o Guatemala, Guatemala, Chile, Ecuador, Ecuador,
: . México, Paraguay, - . .
Hacienda/Autorida . México, Paraguay, Peru, Guatemala, México,
. Peru, Uruguay, . e
d Presupuestaria Rep. Bol. de Paraguay, Perd | Uruguay, Venezuela | México, Paraguay | Paraguay
Venezuela Rep. Bol. de
Venezuela

Pueden transferir
con aprobacion del
Parlamento

Colombia, Costa
Rica

Argentina, Est.
Plur. de Bolivia,
Brasil,
Colombia, Costa
Rica, Peru, Rep.
Bol. de
Venezuela

Brasil, Colombia,
Peru

Brasil, Colombia

Argentina, Est.
Plur. de Bolivia,
Brasil,
Colombia

Pueden transferir

Brasil, Colombia,

Colombia, Peru,

con notificacion del | Rep. Bol. de Colombia, Pert | Rep. Bol. de

Parlamento Venezuela Venezuela
Guatemala Chile no existen
puede transferir restricciones

ot gasto para transferir

ro .

operacional a de gasto de
inversion pero capital a
no al revés corriente

Fuente: Curristine, T. y Bas, M. (2007). “Budgeting in Latin America: Results of the 2006 OECD Survey”. OECD Journal
on Budgeting. Volume 7 — N° 1.

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

En cualquier caso, el levantamiento de procesos y arreglos prdatpsesequiere de un
esfuerzo sistematico de adecuacion de las preguntas a las realidétde®imaes de América Latina, y
de un sistema especifico de control de calidad de las respuestesBesas, 2011).

2. Los marcos fiscales de mediano plazo y la
presupuestacion plurianual

Los denominados marcos fiscales y de presupuesto de mediangNiaRy permiten contar con una

estimacién sobre la dinamica de los ingresos y los gastosalet publico, para planificar y evaluar en
forma estratégica alternativas de acciones de politica. Este instoynoedie resultar Gtil para reducir la
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rigidez presupuestaria, en la medida en que permite hacer cambioilesctolo largo del tiempo, con
menores traumatismos y presiones especificas. Por ejemplogsuppesto plurianual basado en las
clasificaciones econémica y funcional constituye un poderosaimnstito de programacion, expresion
financiera del plan de desarrollo y que a fin de cuentas ilustegpécidad de gobernabilidad del sistema
democratico.

Muy relacionado con el punto relativo a las Estrategias y Plaae®mdles de Desarrollo, los
marcos de mediano plazo resultan fundamentales por el rol que diemamticipar de la union entre el
disefno de las politicas, la planificacion y el presupuesto. Olfticp significa programas y acciones que
se llevaran a cabo mas alla de un ejercicio presupuestario y generdéndrda consecuencias sobre
los costos de afios futuros. Debido a que por lo generapdaes cuentan con presupuestos
estructurados de acuerdo a sectores (ministerios) de gast@yanoetdo a una estructura programatica,
no es simple establecer vinculos directos entre los objetivpsliiea y la forma en que ésta requiere
ser financiada para lograr cumplir sus objetivos.

En este contexto los marcos de gasto a mediano plazo ofrecetrumémdo de presupuesto que
permite obtener mayores niveles de realismo en el disefio e imphendarde las politicas, con un lapso
de tiempo que puede ir entre 3 y 5 afios, cuyo primer afio egseippesto y los afios siguientes
representan proyecciones de gastos. En la préactica el establecimienéocds de mediano plazo es
mas complicado de lo que se piensa. Hay tres aspectos fundameantalkemer mayores probabilidades
de éxito (véase Vega, 2011):

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

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

« Lograr compensaciones politicas equilibradas entre los diferetteses e instituciones.

Los paises difieren significativamente en cuanto al grado en gigarapl marco de gastos a
mediano plazo. Generalmente los paises que reciben mas apoyo finextgeno tienen estimaciones
mas precisas que los que prescinden de esta ayuda. Los sistemasifimgion sub-nacionales
constituyen otro problema. En la mayoria de los paises, @&rgobesta organizado en dos, tres o
incluso mas niveles. En las estructuras de los gobiernos feslezal dificil aplicar prioridades
nacionales, que tienen poderes discrecionales en cuanto al uso decdosos financieros. La
armonizacion de los sistemas de informacion financiera entre &moesi provincias también puede ser
un problema.

Por las razones sefaladas respecto de la dificultad de disefiar edntptemarcos de mediano
plazo confiables y adecuados, es que los paises en su mayoriaase auedarcos que solo llegan a
niveles centralizados (mas de arriba hacia abajo) que consideramieeles subnacionales (de abajo
hacia arriba). En esta gama de posibilidades, los marcos puediefisidos e acuerdo si se trata de
marcos fiscales o de marcos de presupuesto o de gasto. Eneglqadm estan orientados a enmarcar las
decisiones de asignacion de recursos de acuerdo a un marco macrgldisab(dado un contexto
fiscal, proyectar el total de gastos comprometidos y el totahgtesos fiscales), mientras que en el
segundo caso se trata de estimar una asignacion mas detalladamerdstadébtgl entre distintas
alternativas de gasto, ya sea por funciones o seéfores.

Respecto de los tipos de marcos de mediano plazo, BID (2007uhacdasificacion, en que
distingue tres grandes tipos, segun su grado de profundidadiesagregacion de las proyecciones que
requiere. De acuerdo a este criterio de clasificacion, el marco con mienero de proyecciones es que

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

y de tipo presupuestario. No obstante, esta degacite se amplia en la siguiente seccién.
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se podria denominar Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), luetgriaes los Marcos
Presupuestarios de Mediano Plazo Béasicos (MPMP) con un nimenmedio de proyecciones y los
Marcos de Gasto de Mediano Plazo Ampliados que ademas considerantadederesultados
(MGMP).

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

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

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

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

a) Marco Macroeconémico,

b) Marco Fiscal,

¢) Marco Presupuestario y

d) Presupuesto Plurianual Detallado.

El marco macroeconémico (MM) es el conjunto de proyecciones antsistentre si relativas al
crecimiento econdémico y sus componentes (consumo, inversiop, latmflacién, la evolucion del
empleo, entre otras variables macroeconémicas. Por su parte, efis@ic@MF) que estéd implicito en
el marco macro, con proyecciones de ingresos y gastos publicogelaagregado. ElI marco
presupuestario (MP), por su parte, es el que explicita loslesivde gasto a funciones o areas
estratégicas. EL que va mas lejos en el nivel de desagregaciérresuplisto plurianual (PPA)que
cuenta con las estimaciones de gasto por instituciones ejeclugagastd y programas. La mayoria de
los paises cuentan con marcos mas agregados (macro o fiscales)entissutilizan los presupuestos
plurianuales.

El modelo MFMP es el que pone el acento en la restriccion de redesde arriba hacia abajo,
mientras que el modelo de marcos de presupuesto (MPMP) o imdtsado a un PPA intentan definir
las necesidades de recursos desde abajo hacia arriba, es decir, descteres. La interaccion de los
dos procesos permite conjugar por un lado la rigidez (desdwdoo fiscal a los gastos) y | mayor
flexibilidad que proviene desde abajo hacia arriba, reorientandsosale un sector a otro.

2 Mas antecedentes sobre los PPA en CEPAL (2007).
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CUADRO 13
TIPOLOGIAS DE MARCOS DE MEDIANO PLAZO:
PROYECCIONES CONSIDERADAS

Marcos de Mediano X . Marcos de Mediano Plazo
Proyecciones consideradas
Plazo BID (2007) OECD (2001)

Proyecciones PIB

Proyecciones de inflacion

Marco Macro.

MFMP

Marco Fiscal

Proyecciones gasto
agregado
Proyecciones ingresos
agregados
Proyecciones gasto por
unidad administrativa
Proyecciones gasto por
funcion

MPMP

Marco Presupuestario

MGMP

Marco de Presupuesto Plurianual

Proyecciones de ingresos
desagregados
Proyecciones gasto por
programa
Proyecciones de
resultados

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

Ya sean aplicados a nivel mas agregado (fiscal) 0 mas de detallgo@esies plurianuales o
marcos de gasto ampliados), todos estos marcos constitugmasisie proyeccion y programacion de
los gastos e ingresos. Aunque los paises en desarrollo apdite marcos en forma relativamente
reciente, en su mayoria todos han usado lo que se conoce comangublicos de Inversién (PPI),
especialmente vinculados a programas de infraestructura financiadogg@usmos internacionales.

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

En general los paises si bien cuentan con marcos de mediano platistirdas grados de
profundidad, prevalecen los presupuestos anuales y no hagaittigs legales para los afios posteriores
al vigente del presupuesto, las proyecciones cuentan con la fteadbsuficiente para adecuar y
reorientar las politicas en un entorno econémico cambiante. Resleeqtee tipologia de MMP es la
mas adecuada para un pais u otro, hasta ahora parece no haber evidehgiantenEn efecto, no
existe respuesta respecto de si es necesariamente recomendable llegalr mésidesagregado de
marco, es decir, por programas o ampliado. El tipo de MMPdelqmir cada pais dependera de las
propias caracteristicas de cada sistema y de los objetivos queigerpargavés de la elaboracion del
presupuesto. Es decir, depende si el objetivo del sistema pestanio estd mas orientado a lo macro-
fiscal (alcanzar una meta de gasto o de deuda por ejemplo) o gteMooks influir en mayor medida en
la asignacion de recursos a nivel de sectores (micro), se optafMi®rmas bien fiscales o de
presupuestos plurianuales o marcos de gasto mas detalladosjvasmete.
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Ademas, es reconocido que los marcos de presupuestos pluriamdtésiyen a la priorizacion
estratégica del gasto y eficiencia y eficacia en la gestion. En estetopseespera que los marcos
presupuestarios de mediano plazo provoquen reasignaciones de sre@ansd idealmente poder
reasignar fondos entre programas a futuro y dar espacio a n¥esag de modo de lograr mayor
eficiencia y eficacia del gasto en el mediano plazo. Se ha sefialadgpwsahutores que estos marcos
permiten reducir el incentivo “al despilfarro de final de ejercféioA nivel general, para ser
implementados con éxito los MMP deben implicar una estrecha relaai@nel presupuesto y la
planificacion de mediano y largo plazo. El escaso desarrollosdmdocos de gasto a mediano plazo y
plurianuales, constituye una de los principales obstaculos paranglimiento de las prioridades de
politicas publicas establecidas como compromisos gubernamentibssptenes de desarrollo ya sea a
nivel nacional o sectorid.

El disefio de un marco presupuestario de mediano plazo requieigtetieas de informacion
macroeconomica, fiscal y contable, que sea confiable y oportunasypdestos realistas sobre los
principales agregados macroeconomicos que intervienen en las findhlieasp(PIB, precios de bienes
relevantes, inflacion, tipo de cambio, etc.); asi como de metgidsladecuadas y consistentes para sus
proyecciones.

3. Sistemas Nacionales de Inversion

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

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

En los afios ochenta otro grupo de paises pioneros posi@btama de la importancia de la
planificacion, a través de la implementacion de los bancos decpwsylos cuales fueron basicamente
concebidos como sistemas de informacion. Estos esfuerzos se enrmpar@palmente en una
perspectiva de mejorar la asignacion, eficiencia y calidad en el uss declrsos publicos, por una
parte en inversion (es el caso de Estado Plurinacional de Bdlioigta Rica, Honduras, México y
Panamd) y por la otra en reestructuracion de la administraciérciéreardel Estado (Republica
Dominicana).

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

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

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

%5 yéase Shack (2008).
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Desde el comienzo de la década del 2000 los paises de América LAtiIGanbe han vuelto a
enfatizar el rol de la planificacion en la toma de decisiones deviErsiones publicas, a la vez que se ha
reactivado el gasto, en ocasiones en forma muy significativa. thhaaoidon se hace una breve resefia
del “antiguo modelo”, vigente hasta hace poco, donde se establecensafglamcias y bondades.
Dentro de las primeras, se puede sefalar que los sistemas dénnpétsica perdieron la vision de
largo plazo, concentrandose en los temas normativos y en elsamidisilecondmico. Se concentran los
esfuerzos en una forma de analisis “proyecto a proyecto”, sin termreeta sinergias ni su posible
contribucion a las politicas y al modelo de desarrollo. Adenefis,camino contrario a la
descentralizacion, se fortalecieron modelos con instituciones nomifes exclusivas, lo cual significo
centralizar todo el proceso de formulacion y de asignacion de recutdgfando en la practica a otros
organismos fuera del sistema. Esto a su vez implicaba una cmgantracion en lo referido a la toma
de decisiones. Se pierde también la vision inter-sectorial, puekasralisis “proyecto a proyecto” lo
importante es demostrar que los proyectos son eficientes ylesntadr o menos a nivel de estudios de
preinversion.

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

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

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

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

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

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

1. Escasa articulacidn con prioridades nacionales y otros sectomelecentarios. Generalmente
no habia una instancia superior que observara la consistenci@apeyectos de inversion con el plan
nacional y menos aun la eventual sinergia o complementariedad que st entre proyectos de
distintos sectores. Colombia es en la regién, el Unico p&sexplicita que su sistema nacional de
inversiones debe incorporar proyectos que se enmarquen en sagtaral de desarrollo.
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2. Creciente dificultad de retener personal capacitado. Surgen doesazm problema de
remuneraciones (baja remuneracién en comparacion con el sector pyivaam)de alta rotacién del
personal, especialmente en los niveles descentralizados.

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

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

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

6. Falta de transparencia. Se requerian mayores niveles de accesoepte frciudadania a la
cartera de proyectos, con sus caracteristicas en cuanto a objetigbzadddn, montos, plazos, fuentes
de financiacion, avance de la ejecucion y responsables. Para avanzar exiezi&ieema preciso elaborar
programas de conectividad entre sistemas de informacion.

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

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

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

A continuacién se resume un diagnostico basado en la experientRER, | basado en diversas
asesorias y capacitaciones en las que ha participado y también erstastnealizadas durante los
meses de Septiembre y Octubre de 2009, a siete directivos deaSidtanionales de Inversion Publica
en Argentina, Chile, Colombia, Guatemala, Nicaragua, Republicaridama y México, ( Pacheco y
Cuadros, 2011).

Las principales conclusiones de estas entrevistas fueron:

1. En cuanto a la escasa articulacion de los proyectos con préwidadionales y/o con otros
sectores complementarios, se observan avances sustantivos, sobretmdinto a que se respetan las
prioridades nacionales. Una excepcion parece ser Argentina, pues a@asbidstructura federal, cobran
gran importancia las autonomias provinciales. Actualmente en ass tos SNIP de los paises
mencionados se ha incorporado la variable de consistencia entreylestps y las politicas sectoriales.
Aln cuando hay avances, persisten ciertas brechas, como la copafticigacila discusion
presupuestaria. Falta una instancia superior que observe laeuriaigintre los proyectos de inversion
de los diversos sectores con el plan nacional y la eventual sirerye los proyectos de distintos

% Sin embargo, la efectividad de un sistema deuaz#n ex post depende de la utilizacién de sustaeos y c6mo estos permiten

modificar la accion de las politicas. Para elldstex algunos prerrequisitos tales como credihiljdadependencia, temporalidad y
compromiso para extraer lecciones de la comparami@e la evaluacion que se realiza ex ante ydéuauion realizada ex post, e
incorporarlas en la formulacion, evaluacion y segento de futuros proyectos o programas.
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sectores. Como se sefalara, la ausencia de esta instancia supevigle quar la articulacion con las
prioridades nacionales no ha impedido que surjan algunosastatevaluacion de politicas.

2. En cuanto a la dificultad de tener y retener personal capaditads, los SNIP actualmente
estan abocados a desarrollar acciones permanentes tendientes a mejoegradidades de los
funcionarios. Las mayores dificultades se han concentrado erividssnlocales. Se estan aplicando
sistemas diferenciados de capacitaciones. En algunos paises, & sstiemisefiado para satisfacer las
necesidades a niveles basicos, intermedios y avanzados. Otro propiersubsiste es el fendmeno de
una alta rotacién de profesionales, lo que afecta la continuidaichidajo en materias de formulacién y
seguimiento de proyectos. Tal vez la sugerencia de introducir etessnetdcionados con salarios y
factores motivadores como esquema de incentivos pueda aminoranésteio. En general los SNIP
estudiados contemplan programas de capacitacion operando y existacand® su importancia como
un proceso continuo para crear y mantener una masa critica en ed.sistem

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

GRAFICO 22
PERCEPCION SOBRE RECURSOS HUMANOS Y CONOCIMIENTO
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Fuente: Elaboracién propia en base a encuestas.

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

Esta labor se realiza principalmente via banco de proyectos utilipdetdformas web. En general los
nuevos disefios de los SNIP estarian incluyendo este aspect® exitbentes también lo estan
incorporando. La politica tradicional, en la mayoria de los paisgss directores de inversién publica
fueron entrevistados, ha consistido fundamentalmente en recsriaiogramas de inversion y posponer
proyectos durante los periodos de crisis. Aunque hay pecsistd® esta politica anti inversion, hay
ejemplos recientes con resultados positivos, como Chile, ®@oyn Perd, que desplegaron planes
especiales de inversion para amortiguar los efectos de la cri$i98@09.
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4. Evaluacion ex post. Los avances en esta materia han sido retaigamodestos, siendo
implementada por algunos paises en sus sistemas (Argentite, @ilombia, Nicaragua y México)
donde mayoritariamente se aplica una evaluacion ex post de tipde.si@gbe mencionar los
interesantes avances que han hecho Argentina y Colombia en este, gepegiftalmente en lo que
respecta al desarrollo de metodologias de evaluacion ex post deointpacbtra parte, en Chile se
realiza una evaluacion de programas cuyos resultados se comunicagrstdNacional. Sin embargo
todavia sigue pendiente, en la mayoria de los casos, la evaluapictaes que si dichos resultados son
utilizados en la toma de decisiones (por ejemplo respecto al mejatardel proceso de evaluacion ex
ante).

5. Hay avances en el uso de tecnologias de informacion: se ha gadera&li uso de Internet
como plataforma de operacion de los Sistemas de Inversion P@itiambargo persisten problemas de
desarticulacion de los distintos sistemas informaticos, wltee de interactividad de los usuarios con los
sistemas. En este aspecto se observa un avance importante, cordbgmogsctos on-line y en algunos
casos con informacion geo-referenciada de proyectos (caso de Guatasiaaino el uso de TIC's en
los temas de adquisiciones publicas. Es necesario profundizeaadelaste en los resultados objetivos
gue han generado este avance y como utilizar la informacion digpoeshltante para el mejoramiento
de los procesos, sobretodo en la etapa de inversion.

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

GRAFICO 23
COMPATIBILIDAD DEL BIP CON OTROS SISTEMAS
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Fuente: Elaboracién propia ajustada encuesta.

6. La transparencia ha mejorado, a través de la informacion pubjiatigponible en los sitios
Web, sin embargo aun existen remanentes de informacion naidisppara todo publico. También se
ha avanzado en materia de rendicién de cuentas a organismos del &stawldgs informes al poder
legislativo en el caso de Republica Dominicana y de Chile. Mencyietiat merece Colombia y su
rendicion de cuentas publicas a la nacién a través de distintos smegcsni
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7. Articulacion Publico—Privada. En este campo hay avances peitodaién en la region es
bastante heterogénea. Algunos sistemas (Argentina, Chile, Galoynbéxico a modo de ejemplo)
donde se han desarrollado mecanismos complejos de concesionessngjeaten otros paises se esta
en una etapa exploratoria y muchas veces vinculada a la actuacion deeensidetbriales. Los
mecanismos utilizados son de caracter especifico y delimitados,apneso existen estrategias de
articulaciéon de caracter mas estratégico y de largo plazo, en particagueltas acciones que tengan
relacion con el desarrollo productivo. En este sentido la atidul estd mas bien delimitada a las
grandes empresas 0 a inversionistas privados, no existiendanauwinculacion con la pequefia y
mediana empresa. La percepcion en este aspecto tuvo las siguienteicalds (nota 1-100), para los
paises indicados en el grafico a continuacion.

GRAFICO 24
COORDINACION PUBLICO- PRIVADA
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Fuente: Elaboracion propia en base a entrevistas.

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

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

Un tema adicional, no recogido en las entrevistas ni encuestagjyeese deduce del andlisis de
las cifras, es el de la articulacion de la politica fiscal y la iwerplublica. Cabe esperar una
continuidad en esta articulacién, complementada con el monitores geogramas de asistencia para
asegurar la calidad del gasto, y generar conciencia de que los progeinasrsion publica son en
general de una alta rentabilidad social y econémica, independienterakailadeconémico en el cual
estan insertos.
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Al disponer de una cartera de proyectos sistematizada y estandarizads &ses de
preinversion, inversion y operacion, y caracterizada en cuanto afextss en el empleo y otras
variables macroecondémicas, los responsables fiscales podran defiminas informacion las politicas
de inversion publica en ciclos de crecimiento o recesion. Se pueshr perun catastro de proyectos en
el que se puede considerar una cartera anticiclica de proyectos, comdatas de equidad y eficiencia,
gue se pudiera aplicar de forma mas intensa durante periodos rec€simbar con estas carteras
debidamente caracterizadas contribuiria también a mejorar la coordiratiérproyectos y estrategias
sectoriales o territoriales.

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

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

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

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

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

Para finalizar, es necesario considerar la relevancia de evaluar de maneitaticaagt
cualitativa, tanto antes como después, los efectos e impactos agueepia inversién publica. Los
desafios estan puestos en avanzar hacia sistemas de evaluacion fostatesidlo en las etapas ex ante
sino que también de manera ex post. En los proximos afioastera con saber si los recursos fueron
utilizados ajustéandose a la ley y de manera transparente, sinerguia €iudadania quien demande
saber si los recursos invertidos en un cierto proyecto genesammnalguin tipo de impacto para la
comunidad y en qué medida dichas iniciativas mejoraron la calideidlalg fomentaron el desarrollo
del pais.
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4. EIl Gobierno Electrénico

La gran necesidad de los gobiernos de la Region por agilizamizgst flexibilizar, transparentar y
abaratar procesos y/o actividades del sistema publico, ha motwvadibzar en forma acelerada y
sustancial la tecnologias de informacion (TI) para el desarmlaplicaciones cada vez mas complejas,
necesariamente apoyadas por arquitecturas dedicadas, especialmente dissRatiabgar de la
manera mas Optima, integrando sistemas, utilizando las mejoramtegitas de gestion y desarrollando
modelos adecuados a las necesidades de Gobierno, creando platafonpatibles que resuelven
temas como la interoperabilidad, compatibilidad, acceso, segueidtae otras.

El Gobierno Electronico es la transformaciéon de todo el gabiemmo un cambio de paradigma
en la gestién gubernamental, es un concepto de gestion gueflssidtilizacion intensiva de las TI, con
modalidades de gestion, planificacion y administracion, commuesa forma de gobierno. Bajo este
punto de vista, el Gobierno Electronico basa y fundamentalisac@n en la Administracion Publica,
teniendo como objetivo contribuir al uso de las TI para mejosaservicios e informacion ofrecida a los
ciudadanos y organizaciones, mejorar y simplificar los procesaoplorte institucional y facilitar la
creacion de canales que permitan aumentar la transparencia y la participatadiana.

Una de las tareas mas complejas es medir adecuadamente el desempefopdéitieansle
Gobierno Electronico. La clave estd, entonces, en la implementaciprogl@mas y politicas mas
eficaces. En un gran nimero de casos, mejorar la calidad de licfoseovhacer mas eficientes las
operaciones gubernamentales son so6lo pasos intermedios, podjetoss mas importantes del GE
tienen que ver con lograr politicas publicas y programas gubemales en forma eficiente, eficaz y
transparente.

Este beneficio que presta el Gobierno Electronico es quizas Une d®s importantes, pero al
mismo tiempo uno de los mas dificiles de medir, pues supoeristencia de buenos indicadores de
desempefio para la politica o programa objetivo (Ej. salud, edocecibate a la pobreza, etc.).

Se intenta, por tanto, dar una aproximacion de indicadores gotgrehacer esta medicion,
tomando en cuenta algunos aspectos importantes como es el guiimdte medir, estos indicadores de
desempefio de Gobierno Electronico que tienen como objetivo taedficiencia y eficacia de los
esfuerzos gubernamentales en esta materia (véase Naser, 2011)

a) Aproximacion a los indicadores de Gobierno Elect  ronico

En la reunién anual del Comité de Asesoria Técnica de la Corfis@omica para Africa realizada del
12 al 14 de diciembre de 2006 se propuso 7 temas para el deskrioldicadores fundamentales:

1. Gestion del sector publico: Se refiere a la e-administracfguegle ser visto como un medio
del fortalecimiento de la capacidad de las instituciones de seruigiic@y la mejora el rendimiento del
sector publico. Puede facilitar el acceso y reducir al minimo la dardm administracion y reducir las
oportunidades para la corrupcion.

2. La entrega de los servicios publicos: Esta actividad hace &dosgeservicios electrénicos y e-
ciudadanos y puede ser visto como un canal efectivo para la deszecitralide la prestacion de los
servicios publicos. Se pueden incorporar operaciones electronicgsadvias del tipo: gobierno a los
ciudadanos (G2C), gobierno a gobierno (G2G) y de gobiela® empresas (G2B). Esto puede facilitar
las diferentes interconexiones y las interacciones a nivel guberményeentre el gobierno y la
ciudadania, asi como con el sector empresarial.

3. Facilitar el desarrollo del sector privado: Tiene que ver asrtransacciones electronicas y
puede ser visto como un elemento importante para fomentar &iirdcile la inversion privada. Esto
puede realizarse a través de soporte en linea, a través de ventandlgpara los inversores, la
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contratacion electronica y aplicaciones como e-procurement. Tambiéa prggubreionar informacion
requerida sobre los mercados y oportunidades de inversion.

4. Las reformas legales y judiciales: Esta actividad hace frente-pdtc&a y puede ser visto
como un medio para la modernizacién del funcionamiento del sisigti@al. Puede incluir la
informatizacion de todo el proceso de justicia, digitalizaciérexjgedientes de justicia, el acceso en
linea a los registros de la justicia y el desarrollo de basestale gbbre las actuaciones judiciales.

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

6. Fortalecimiento de la capacidad de los parlament8e refiere a la modernizacién de los
Parlamentos, el voto electrénico (e-voting), haciendo questggos estén accesibles en linea para el
parlamento y generando interaccion con los ciudadanos con el ls® eursos web y e-mail. Esto
también puede incluir los recursos institucionales, tales coasesbde datos legislativas y las
bibliotecas.

7. Fortalecimiento de las autoridades localéssta actividad hace frente a la participacion de la
comunidad en-linea, la descentralizacion de los servicios electrélscogeraccion con el gobierno
central (licencias, certificados de diferentes tipos y categoriaagelde impuestos, registros de tierras,
etc.). Esto puede ser entregado a través de sitios web.

Los principales medios que pueden servir para la recoleccion dgedie informacion son los
registros administrativos y las encuestas dirigidas al segbdicp. Para la medicion de los indicadores
se pueden considerar algunas subcategorias tecnoldgicas como el (geb@sno movil), u-gob
(gobierno ubicuo) como asi también las extensiones del eqgatagormas moviles, el uso de servicios
y aplicaciones del gobierno por medio de: telefonia celular, IspRIPAS, e infraestructura inalambrica
de Internet. Estas tecnologias hacen que los servicios gubernasesgtah accesibles en cualquier
momento o lugar. También podemos considerar medios comooiieldfja, Servicios basados en TV y
radio, SMS (Short Message Service) 0 mensajeria a traves de teléfonites, Servicios inalambricos,
Identificacion biométrica, Control de trafico urbano e interuobaharjetas de identidad, Tarjetas
inteligentes, entre otros.

b) Indicadores Propuestos por OSILAC de la CEPAL

En el marco del Observatorio para la Sociedad diefdamacion en Latinoamérica y el Caribe (OSILAC),
proyecto desarrollado por la Division de DesarrBitoductivo y Empresarial de la CEPAL y en colatiora
con el Grupo de Trabajo sobre medicion de las Tegi@s de la Informacion y Comunicacion (TIC) de la
Conferencia Estadistica de las Américas (CEA) @HBAL, desarrollaron una propuesta para la medigo
indicadores de gobierno electronico en la regidmahdo como base el trabajo realizado por la Comisi
Economica de Africa. La propuesta regional constalidz indicadores basicos o clave, y siete indiesd
extendidos. Esta propuesta fue discutida por reptastes de las Oficinas Nacionales de Estad{€iN&) en

el marco del Quinto Taller sobre la Medicion d&deciedad de la Informacion en América Latina yagilée,
realizado en abril de 2009 en Rio de Janeiro. Hfistausion se resaltd la importancia de dar impal$m
medicion del Gobierno Electronico en nuestros pafages este constituye un tema clave en el fustiemto

de los Estados, que ha mostrado importantes mssiém el aumento en la transparencia y la efieiele los
gobiernos en los paises donde se ha venido impienten Se sugiere ademas que la recoleccion de
informacion comience por el Gobierno Central, y eltiempo extender el levantamiento de datoselesvde
gobierno regional y local.

Por otro lado, en el marco del trabajo que estizapdo CEPAL en materia de Sociedad de la
Informacion, en el mes de noviembre de 2010 en Lig&Ul, se reunieron autoridades ministeriales,
representantes de organismos internacionales § decledad civil para celebrar la Tercera Conféaenc
Ministerial sobre la Sociedad de la InformacionAdeérica Latina y el Caribe. En este foro los paises
miembros de la CEPAL aprobaron, mediante la adopd@la “Declaracion de Lima”, un nuevo plan de
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accion regional, denominado eLAC2015, que conciblasatecnologias de la informacion y de las
comunicaciones (TIC) como instrumentos para eblagrun desarrollo con mas innovacién e igualdad.

Los lineamientos principales de la nueva propugstalan eLAC2015, cuya secretaria técnica esta a
cargo de la CEPAL, apuntan a que la region dé ltm Isacia la universalizacion del acceso a bandhan
de alta calidad y la incorporacion de las TIC endatividades productivas, los servicios publidas,
educacion y la salud. A su vez, se presentaromltasmentos en los que se analiza el avance gaiess
de la regi6bn y se proponen politicas para que darporacion de las TIC aumente el crecimiento
economico Y la igualdad.

El primero de ellos, Las TIC para el crecimientia ygualdad. Renovando las estrategias digitales
para la sociedad de la informacion, examina elnpiéde las TIC para avanzar hacia un desarrolo ¢
mas innovacion e igualdad en la region y analizalefalle el papel de las politicas publicas para la
sociedad de la informacion.

El segundo, Acelerando la revolucién digital: Baadaha para América Latina y el Caribe, enfatiza
la necesidad urgente de acelerar el ritmo de ddisade infraestructura, aplicaciones y contenide g
permitan la efectiva incorporacion de la banda amchlas actividades productivas y sociales.

Finalmente, en la publicacion Monitoreo del Plan€R010: Avances y desafios de la Sociedad de
la Informacién en América Latina y el Caribe dausegento a la implementacion de este plan de accion
regional entre 2008 y 2010. Presenta informacidres@l cumplimiento de sus metas en materia de
educacion, infraestructura y acceso, salud, geptifitica, sector productivo, e instrumentos detipaliy
estrategia.

c) The United Nations E-Government Development Data  base
(UNDD)

Por su parte, UNDESA (United Nations Department of Econanit Social Affairs), a través de
UNPAN (The United Nations Public Administration Network$ desarrollado una Base de Datos sobre
el Desarrollo de Gobierno Electrénico de las Naciones Unidas @)ND Esta base de datos
proporciona a los gobiernos y todos los miembros de ledadicivil el acceso facil a informacion
valiosa para la investigacion. Es una herramienta que ofrece una évalcatiparativa para medir el
Desarrollo del gobierno electrénico de un pais entre 2003 §. ZDdmo tal, proporciona una imagen
instantdnea del desarrollo de Gobierno de un pais en el muméflzenite principal de datos para la base
de datos proviene de The United Nations Global E-Readinesst®apdrSurvey.

El marco conceptual del programa de gobierno electrénico de las Batioidas esta integrado
en el paradigma del desarrollo humano y social de GE, en eséxtooabarca la capacidad y la
voluntad del sector publico para implementar las TIC, para amggbconocimiento y la informacion al
servicio del ciudadano. Capacidad financiera se adhiere, de infragstructpital humano,
regulaciones, y la capacidad administrativa y sistémica del Estadeoluntad, por parte de los
gobiernos para proporcionar informacion, y el conocimiento glaeanpoderamiento de los ciudadanos
es una prueba del compromiso del gobierno.

El marco de la encuesta Global del gobierno electronico de las Natimdss (Global E-
Government Survey) abarca el contexto del desarrollo econémicoigl de un pais. Este informe
presenta una evaluacion sistémica de cdmo los gobiernos utilit#orlaacion y las Comunicaciones
(TIC) para facilitar el acceso e inclusién para todos. Cada esbfidice ideas sobre las diferentes
estrategias y temas comunes de desarrollo del gobierno electrotécsoregiones. Mediante el estudio
de los patrones generales de uso de e-gobierno, que identdeaaides que han asumido un papel de
liderazgo en la promocién del gobierno electronico para el Desayraljuellos en los que el potencial
de las TIC para el desarrollo ain no ha sido explotado.

27 http:/Avww2.unpan.org/egovkb/about/framework.htm.
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Las encuestadtiene como objetivo informar y mejorar la compiénsie los responsables politicos
en sus compromisos de los programas de gobierrairéelico. Es una herramienta Gtil para los
funcionarios gubernamentales, investigadores, ydpgesentantes de la sociedad civil y el secioago
para obtener una comprension mas profunda de icigroselativa de un pais en relacion con el rdsttas
economias mundiales.

La Encuesta de las Naciones Unidas sobre gobierno electronica@@bdnpleté en diciembre
de 2009 y puso en marcha a principios de 2010. El inforesepta diversas funciones del gobierno
para hacer frente a la crisis mundial financiera y econdémica. La confjgezse obtiene a través de la
transparencia se puede mejorar a través del libre intercambio deddatgizbierno sobre la base de
estandares abiertos. La capacidad de la administracion electronica paodarcdatvelocidad y la
complejidad también puede apoyar a la regulacién. Si bien la te@ologuede sustituir a una buena
politica, puede dar a los ciudadanos el poder de cuestionar laseacd®ios reguladores y llevar las
cuestiones sistémicas a la palestra. Del mismo modo, el goblentnico puede agregar agilidad para
la prestacion de servicios publicos, para ayudar a los gobiemesponder a un conjunto mas amplio de
las demandas aun cuando los ingresos son insuficientes. Dé#titadaedicion de la encuesta, en 2008,
los gobiernos han hecho grandes avances en el desarrollo de sezmidinea, especialmente en los
paises de ingresos medios. Los costos asociados con la infragatde telecomunicaciones y el capital
humano siguen obstaculizando el desarrollo del gobierno elextr68in embargo, las estrategias
eficaces y marcos legales pueden compensar de manera significativay ewlles paises menos
desarrollados.

d) The United Nations e-government development inde  x (EGDI)

Desde el afio 2005 UNPAN publica el libro “United Nations E«Boment Survey® entregando un
ranking® por pais (comparando 192 paises del mundo) sobre “El indidesarrollo de Gobierno
Electrénico”, The United Nations e-government development i(E&DI).

El EGDI es un marcador global de la voluntad y la capacidad deltaigistraciones nacionales
para utilizar la tecnologia en linea y moviles en la ejecucion danamhes gubernamentales. Se basa
en un estudio exhaustivo de la presencia en linea de los 192<£stietnbros.

Los resultados se tabulan y se combinan con umimiongle indicadores que contiene la capacidad
del pais para participar en la sociedad de larmdoion, sin el cual los esfuerzos de desarrolloegob
electronico serian de utilidad inmediata limitaHaindice de desarrollo del gobierno electronicoesta
disefiado para capturar el desarrollo de e-gobieman sentido absoluto. Por el contrario, las tdsas
indice de desempefio de los gobiernos nacionalpscatesal otro. El valor méaximo posible es uno y el
minimo es cero.

Aungue el modelo basico se ha mantenido constante, el significacieo de estos valores varia
de una encuesta a otra, como la comprension del potencial del goblentrénico cambia y la
tecnologia evoluciona.

Matematicamente, el EDGI es un promedio ponderado de los tnesriasmciones normalizadas
de las dimensiones mas importantes de la administracion elect@sticas: el alcance y la calidad de
los servicios en linea, conectividad de las telecomunicaciones;gpasidades humanas.

28
29
30

http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/doents/un/unpan029361.pdf.
http://www2.unpan.org/egovkb/global_reports/1@netm.
http://Amww2.unpan.org/egovkb/datacenter/Countey¥aspx.
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EGDI = (0.34 x online service index) + (0.33 x telemmunication index) + (0.33 x human capital
index)
EGDI Calidad y alcance de los servicios en linea

Conectividad de las Telecomunicaciones
Capacidad Humana

COMPONENTES DEL INDICE DE GOBIERNO ELECTRONICO

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

indice Servicios en linea
e Servicios de informacion emergentes
» Servicios de informacién mejorada
» Servicios transaccionales
* Servicios integrados

indice Infraestructura Telecomunicaciones
e Computadores por cada 100 personas
« Usuarios de Internet por cada 100 personas
» Lineas telefénicas por cada 100 personas Celutadedes por cada 100 personas
« Banda ancha fija por cada 100 personas

indice Capital Humano
» Tasa alfabetizacion Adulta
« Tasa de matriculas combinada (primaria, secungdeeciaria)

indice agregado sobre Participacion Ciudadangno compone el EGDI

Cada uno de estos indices en si es una medida compuesta que mxdddsey analizada de
forma independiente. Con el objetivo de poblar la base de dEB&AIC, se han escogido de los
anteriormente expuestos, nueve indicadores que nos han pareddmémiales como una manera de
mostrar un panorama del desarrollo y evolucion de los gokieteotronicos de América Latina vy el
Caribe.

El primero de éstos corresponde de manera obvia al indice genéakaeollo de Gobierno
Electrénico, luego se han escogido los tres indice que compaeeingise principal, esto es, indice
Servicios en linea, Indice Infraestructura Telecomunicaciones e ii@hgital Humano. Se ha
considerado relevante incorporar también el indice agregado solicipReidn Ciudadana el cual, no
participa en la férmula de célculo del indice de desarrollo de goba&ectronico, pero tiene enorme
importancia en los procesos del Estado, ya que da cabida a ladaziod en un proceso transparente de
toma de decisiones aprovechando las ventajas TIC para mejoraodesqy legislativos en todos los
niveles de toma de decisiones publicas.

Los ultimos cuatro indices escogidos corresponden a los cemesrdel indice de servicios en
lineg esto son:Servicios de informacion emergentes, Servicios de informaciérratajoServicios
transaccionales y Servicios integradas eleccion de estos cuatro ultimos indices obedece a que son
elementos que permiten clasificar las iniciativas de Gobierno ElamréGegun su nivel de madurez de
acuerdo a las etapas de evolucién de gobierno electrénico definidaspdNaciones Unidas. El
diagrama siguiente se muestra estas etapas las cuales en la mediddugienan van aumentando su
nivel de complejidad en los procesos de los gobiernos digitales
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DIAGRAMA 9
ETAPAS DE EVOLUCION DE GOBIERNO ELECTRONICO

r 3

INTEGRACION

TRANSACCIONAL

INTERACTIVA

COMPLEJIDAD

AMPLIADA

EMERGENTE

v

TIEMPO

Fuente: Elaboracién propia.

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

Presencia EmergenteEl pais asume el compromiso de desarrollar Gobierno Elemitgmero
s6lo informacién bésica se brinda a través de Internet

Presencia Ampliada: La presencia en linea del pais se expande. Crece la cantidad de &ftjios W
y se provee interaccion a través de medios mas sofisticados ¢tasen sitios Web e interaccion a
través de correo electrdnico).

Presencia Interactiva: Existe una presencia masiva de organizaciones gubernamentales en la
Web, y se ofrecen servicios con interaccion mas sofisticada, pglejélenado y envio de formularios
electrénicos.

Presencia Transaccional: El Estado ofrece transacciones completas y segatas como:
obtencion de visas y pasaportes, certificados deniento y defuncion, pago de multas y impuestts, e

Integracion Total: Acceso instantaneo a servicios de manera integrada. El usuariaite pees
fronteras entre los distintos servicios.

De los nueve indicadores escogidos, cinco de ellos tienen valogaslasipara los afios 2003,
2004, 2005, 2008 y 2010. Estos indicadores son: de D#sade Gobierno Electrénico, indice
Servicios en linea, indice Infraestructura Telecomunicaciones, indipitalC Humano e indice
Participacion Ciudadana. Los cuatro indices restantes, estoerscioS de informacién emergentes,
Servicios de informacién mejorada, Servicios transaccionales \ci®erintegrados cuentan con datos
sé6lo para el afio 2010. La informacién esta disponible papai3&s de América Latina y El Caribe. Las
expectativas de continuidad de estos indices estas sujeta a la capadcithflAN de seguir entregando
esta informacién, sin embargo, se espera poder obtenerla en fenak b

e) Reflexién

Entregar un panorama de la gestion publica, immicarcar variados aspectos que intervienen en el
guehacer de la acciéon gubernamental. El gobieswréhico es uno de ellos, pero con la particldaride

gue éste es transversal a todas las areas de iaistigroion puablica, toda vez que involucra a toldas
actividades gubernamentales en la necesidad d=ganservicios mas eficientes, eficaces, trabsprgn
accesibles. Este constituye el nuevo paradigma tmrha de hacer gobierno. En este sentido deaoms
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el gobierno electronico se puede definir como “Fipéiblicos por medios digitales” y por lo mismo,
implementar un gobierno electrénico no es autommativdos los procedimientos que se hacen
manualmente. Se trata de determinar si es necegmdgar, eliminar o redisefar los procesos endixe
lineamientos que tenga la planificacion estratédé&éa organizacion. Sin una buena planificaciérdezir

sin saber hacia donde queremos ir, no se puededlesaun gobierno electrénico exitoso con enfoque
nacional y orientado a los ciudadanos, empresgdeados y propio Estado.

Medir el avance del Gobierno Electronico de un paisna tarea compleja, ya que trae consigo no
sOlo aspectos técnicos (como la tasa de penetrdeides TIC), sino que es necesario también caaside
aspectos culturales, organizacionales, politicmsakes e incluso religiosos.

Los ranking mostrados a través del indice de dalkade gobierno electronico de UNPAN, soélo
dan una aproximacion de lo que se ha logrado ennesteria en base a indices medibles, relativamente
homogéneos y consensuados por los principalesaciarargo de las estrategias digitales de losp&m
embargo, no siempre se obtiene un resultado cdbeyereal de lo que se desea medir. Por tanto, es
necesario seguir trabajando en identificar indicestodologias y guias de evaluacion y medicién del
desarrollo de gobierno electrénico, asi como tamlgiglicar las buenas practicas de los paises mas
desarrollados.

GRAFICO 25
DESARROLLO GOBIERNO ELECTRONICO
(Para 31 paises de América Latina y El Caribe)
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Fuente: The United Nations e-government development index (EGDI) para los afios 2008
y 2010 (http://www2.unpan.org/egovkb/datacenter/CountryView.aspx)
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GRAFICO 26
E-PARTICIPACION
(Para 31 paises de América Latina y El Caribe)
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Fuente: The United Nations e-government development index (EGDI) para los afios
2008 y 2010 (http://www2.unpan.org/egovkb/datacenter/CountryView.aspx)
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CUADRO 14
RANKING EN AMERICA LATINAY EL CARIBE *
(PARA 31 PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE)

Pais E-Government Ranking Ranking

2010 2010 2008

B Colombia 0.6125 31 52
L Chile 0.6014 34 40
— Uruguay 0.5848 36 48
—I;I Barbados 0.5714 40 46
*  Argentina 0.5467 48 39
—H Antigua y Barbuda 0.5154 55 96
“ México 0.5150 56 37
E Brasil 0.5006 61 415
—I:I Peru 0.4923 63 55
—= Bahamas 0.4871 65 71
—- Trinidad y Tabago 0.4806 67 54
— Republica Bolivariana de Venezuela 0.4774 70 62
=== Costa Rica 0.4749 71 59
_= El Salvador 0.4700 73 67
m San Kitts y Nevis 0.4691 75 78
_i! Panama 0.4619 79 83
_== Repiblica Dominicana 0.4557 84 68
E Santa Lucia 0.4471 88 80
E;g Jamaica 0.4467 89 85
—ITI San Vicente y las Granadinas 0.4355 94 98
ﬁ Ecuador 0.4322 95 74
—E Cuba 0.4321 96 111
_= Estado Plurinacional de Balivia 0.4280 98 72
—E Granada 0.4277 99 92
_= Paraguay 0.4243 101 88
E Dominica 0.4149 105 116
P2 cuyana 0.4140 106 97
= Honduras 0.4065 107 110
“ Guatemala 0.3937 112 99
= Nicaragua 0.3630 118 117
—- Haiti 0.2074 169 165

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

31 http://www2.unpan.org/egovkb/datacenter/CounteyVaspx.
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5. Sistemas de Administracion Financiera

Un Sistema de Administracion Financiera (SIAF) smpone de un conjunto de subsistemas que operan
interrelacionados y asumen un enfoque comprehedsiva administracion financiera, constituyendo una
herramienta para el logro de una gestion de lasses publico eficaz, eficiente y transparenteremarco

de solvencia fiscal. Desde esta perspectiva, dF 8lAdebe ser considerado como un fin en si misimo,
como un instrumento para el apoyo de la politeeafi para la mejora de la gestion del gasto miplgara

la modernizacion del estado (véase Ufia, 2010)

Asi, uno de los objetivos centrales de un SIAFRaageheracion de informacion que facilite la toma
de decisiones. Para que ello sea posible, es mecegee la informacidbn generada cumpla con tres
condiciones basicas: ser oportuna; relevante yiafgaf Si la informacion cumple con estas tres
caracteristicas basicas actia como insumo cetrallp toma de decisiones relativas a la politszzalf y
para promover un desarrollo mas sélido y sustezgal# las iniciativas de mejora de la gestion pabh
su vez, contar con mas y mejor informacion foralecmonitoreo y control de la gestion presupuiestar
tanto a nivel agregado como a nivel de agencias.

En base a la literatura especializada, y considerkas nuevas potencialidades y funcionalidades de
un SIAF, su implementacion presenta tres ventagjasales32:

i) un registro y procesamiento de las transacsiditencieras del gobierno mas oportuna,
confiable y segura. Esta situacion es consecuealeila automatizacion del manejo de la
informacion en sistemas de informacion.

i) una mejor gestién de la politica fiscal en éasinformacion que permite dar cuenta de la
posicién financiera en un momento determinado endmportuna a partir de la conformacion
de una base de informacion precisa y continuansettalizada.

i) la provisidbn de informacion financiera, nondinciera y de desempefio que contribuye al
mejoramiento de la eficacia y eficiencia de laigagpublica.

De este modo, contar con informacién financierafinanciera y de desempefio comprehensiva
opera como insumo bésico que contribuye al foitaieato de la planificacion, seguimiento y evalgaci
del gasto publico en particular y de la gestionlipalen general.

En términos generales un SIAF se compone de unurgonge subsistemas nulcleo que operan
interrelacionados (Makon, 2000). En primer lugareseuentra el subsistema de presupuesto, el cual
contiene, al igual que los otros subsistemas, mjunto de politicas, nhormas, procedimientos, redias
validacion y funcionalidades aplicables a las wlati etapas del proceso presupuestario (formulacion
ejecucion y monitoreo y evaluacion). Su rol es acttomo herramienta de apoyo a la ejecucion de
programas y politicas a corto y mediano plazogjeadbs en la ley de presupuesto de cada afio. Partsy
el subsistema de crédito publico apoya las operasigue realiza el Estado a fin de captar medios de
financiamiento y para lo cual se genera endeudamiel subsistema de tesoreria gestiona la
administracion de los recursos publicos, tanto @esgunto de vista de su percepcion como lasogesti
necesarias para cancelar las obligaciones corgrgida el Estado. Por su parte, el subsistema de
contabilidad registra y realizar la valuacion loschos econdmicos que afectan el patrimonio de las
organizaciones publicas. Estos cuatro subsisteomdisrman el ndcleo central de un SIAF.

Si bien en la mayor parte de los paises de AmEdtiaa ya se cuenta con SIAF, a medida que los
marcos conceptuales y metodoldgicos relativosaaifainistracion financiera van experimentado avances
como por ejemplo las iniciativas para implemenBRPy las aplicaciones informéticas desarrollanvase
innovaciones desde el punto de vista técnico, s @ importante ventana de oportunidad paraamici

32 Los puntos siguientes se desarrollan en basaraddid y Khemani (2005), y M. Makon (2000).
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procesos de modernizacion tendientes a la mejosagifincionalidades y capacidades de procesanyiento
cobertura.

Sin embargo, estos procesos de mejora deben carsitha serie de aspectos claves para lograr sus
objetivos. La experiencia de puesta en marcha amepos de reforma y mejoramiento de los SIAF en los
distintos paises de la region, permite establecarserie de condiciones que no deberian soslagdese
hora de iniciar procesos de ese tipo. En este pmitecesario tener presente que estas condiciones
garantizan por si solas una reforma exitosa dsI/B.

Analizando en particular nuestra region, es posibi@lar que durante la década del 70 comenzaron
introducirse las primeras reformas de los sistadeasdministracion financiera (como por ejemplo essB
y Ecuador), pero fue a partir de los afios 90 cuarmd@mérica Latina se impuls6 masivamente este
proceso en paises tales como Argentina y Paragstg/proceso continud extendiéndose durante laldéca
del 2000 a paises tales como Colombia, Chile, (R&ta, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama y Republica Bolivariana de Veslazillo fue posible gracias al gran impulso que
recibieron tanto los desarrollos conceptuales ydwdgicos como el avance de la tecnologia, ercedpe
los avances en la industria del software y delvare, asi como en las tecnologias de comunicaeion,
especial con el uso masivo de Internet.

Sin embargo, a pesar de la importancia que revieIiBSIAF en el marco de una politica fiscal
responsable y en el mejoramiento de la calidadadéogoublico, su nivel de desarrollo en la regién e
dispar, como se indica a continuacion.

En forma estilizada es posible definir tres grargimseraciones de SIAF en la region. La primera
generacién de estos sistemas tuvo como princip@tiviid generar informacién sobre ejecucion
presupuestaria en base caja y la consolidaciénsdbdlances contables de la administracién puliioa.
estos sistemas el subsistema de Tesoreria tier@ preponderante sobre el resto de los subsistelnas
nivel de tecnologias de la informacién (TIC s)pestistemas son principalmente desarrollados enogio
cliente servidor, presentando una serie de difidek para lograr una amplia cobertura institucié?al lo
general este sistema es administrado por la TésdBameral. Esta primera generacion de SIAF en la
region estaba funciona bajo las premisas de uttidigee las finanzas publicas en base caja.

Una segunda generacion de sistemas, en especidédasrollados a partir de la década del 90
presentan una vision mas integrada entre los tistsubsistemas que conforman la administraciohcaiib
y en particular toma mayor relevancia el subsistelmePresupuesto, con el fin de registrar en forma
oportuna los compromisos y obligaciones que asursector publico. De esta forma, el SIAF apoya de
mejor forma la gestion de las finanzas publicasdbndo en formar automatica ya no solo informacion
sobre los pagos y cobros efectivos del gobierno, gie también tiene como objetivo generar infordmac
sobre los compromisos y obligaciones presentetiyol} asi como generar informacion contable endor
automatica e integrada con el presupuesto. A sueareziertos casos se incorpora informacion sobre
indicadores fisicos asociados a la ejecucion fieamadel presupuesto. Desde el punto de vistagle la
TIC’s, los avances en materia de software, capdesdde procesamiento de grandes volumenes deydatos
la introduccién masiva de internet brinda un meggorte tecnoldgico a estos desarrollos incremdatsan
perfomance y posibilidades de cobertura institiadioEn esta segunda generacion de SIAF son las
Secretarias de Hacienda / Direcciones de Preswguagiienes asumen el liderazgo del desarrollo y
administracion de estos sistemas.

Por ultimo, es posible plantear el incipiente dedlar de una tercera generacion de SIAF. Esta
tercera generacion busca consolidar los avancesadgria de gestion presupuestaria y contable de las
anteriores, a la vez que incorpora de manera alfegnivel conceptual, instrumentos de contrgj@&ion
y evaluacion que promuevan un mejor desempefi@drgpublico en el marco de un Presupuesto Basado
en Resultados. Esta tercera generacion realizasanmas intensivo de los avances tecnolégicos, en
especial en cuanto a la capacidad de procesanyigrasibles niveles de cobertura institucional nivel
institucional, las Secretarias de Hacienda / Diogwxs de Presupuestos contindian liderando estosqus
pero con un mayor participacion de las areas dfipkecion y evaluacion de la gestion.

90



ILPES-CEPAL Panorama de la gestion publica en América Latina

Asi, considerando estas tres “generaciones” de 8RB América Latina (primera generacion, SIAF,
segunda generacion, SIAF 1.0, y tercera geneta8ith 2.0) es posible clasificar a un grupo degsade la
region en tres grupos relacionados al nivel deradisade su SIAF. El primer grupo, conformado por
Uruguay y México, tiene en funcionamiento sisted@sipo SIAF. El segundo grupo, conformado por Peru
Argentina, Guatemala, Paraguay, Colombia opera sisttmas SIAF 1.0, mientras que Chile esta
desarrollando un sistema SIAF 2.0

6. Sistemas de seguimiento y evaluacion

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

Los indicadores para el monitoreo y la evaluacion de las poljtipesgramas, deben considerar
el ciclo de planificacion y presupuesto y los distintos actioresucrados en ellos (diagrama 10), en un
proceso dindmico e iterativo. La implementacion de las politicpkcanla generacion de indicadores
claves para su monitoreo y evaluacion, la determinacién de la necdsid#atos, su actualizacion,
modelacion y proyecciones para la rendicion de cuentas.

DIAGRAMA 10
VINCULACION DE LOS INDICADORES CON LAS POLITICAS PU BLICAS

Formulacion de Politicas

- De Objetivos /
: e \
Presion es / k Ciclo de Politicas ¥ .
Politicas desde EvaluEricn f Implernentacion
el publico
y los medios
1| p . ‘-—L—//
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ya los medios
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Coleccion de datos
Fuente: Linking indicator information to the policy process for sustainable development.

Lessons Learned from relevant international examples. The Strategic Information Integration.
Directorate Environment Canada Ree Brennin. 2007.
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Como fue mencionado, los paises de la regidon han venido reatighdozos para definir sus
sistemas de monitoreo y evaluacion. Un sistema de seguimieqmgi@mas, orientado a entregar
informaciéon sobre la cantidad de produccién realizada, las cobedigarszadas, los costos de los
productos y procesos, entrega datos de caracter anual, semesgralcwetto a la pertinencia de la
informacion para la toma de decisiones directivas o presupuesiaitasto plazo. Lo importante es que
tanto la informacién que proviene de estudios especificos paraaevekultados, asi como la que
proviene de un sistema de seguimiento de la gestion del Progr&midad, seleccione informacion
relevante para ser incorporado en el proceso presupuestario aenfiwehdlacion, ejecucion, control y
evaluacion.

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

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

* Un modelo Presupuesto, en el cual la elaboracion de este insmunentiesarrollo a lo largo
del ciclo presupuestario (generalmente anual) marcan de manera donairdetErminacion
de las orientaciones del gasto, sin que haya un condicionamiesferencia explicita a metas
de un Plan (Chile, Pert). En este caso, cobran relevancia logiegede planificacion
estratégica de la propia Institucion o el marco légico del pragramla fase de evaluacion.

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

Un aspecto a considerar es que la medicién de desempefio de lasypsogiblicos que ejecutan
las politicas debe apoyarse en metodologias ad hoc y estudiofi@spdads experiencias interesantes
al respecto son las de Chile (ver recuadro 5), con el programaall@cenes integradas al proceso
presupuestario, y la de México (cuadro 15) de caracter mas recienfee es@ han desarrollado una
linea de evaluaciones (de programas y de impactos) cuyos resgkathe®rporan a la discusion del
proceso presupuestario. Hasta el 2005 se habia evaluado el equiahl2d¥% de presupuesto de ese
afio, y considerando las evaluaciones comprometidas al 2009, extatge aumentd al 42% del
presupuesto.
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RECUADRO 5
SISTEMA DE EVALUACION DE PROGRAMAS E INSTITUCIONES EN CHILE

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

Evaluaciones de Programas Gubernamentales (EPG) (1997): Evaluacion de disefio y gestion de un programa, y
resultados a nivel de producto (cobertura, focalizacién, entre otros). Utiliza sélo informacion disponible. Realizada por un
panel de evaluadores externos, aprox. 6 meses de duracion, totalmente conectada al ciclo presupuestario.

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

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

Evaluacion de Programas Nuevos (EPN) (2009): Disefia la evaluacion desde que se inicia o planifica un nuevo

programa publico, estableciendo lineas bases y utilizando preferiblemente disefio experimental. Realizado con apoyo Panel
Internacional Asesor, aprox. 24 a 36 meses de duracion.

Fuente: Arenas, Berner (2009).

CUADRO 15
TIPOS DE EVALUACIONES REALIZADAS EN EL SISTEMA DE E VALUACION DE
POLITICAS Y PROGRAMAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL DE MEXICO

Programa anual de evaluacion

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

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

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

de los servicios, percepcién de beneficiarios, entre otros)

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

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

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

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

El nivel agregado de la evaluacion de las politicas publicas apama aimension superior,
relacionada con la toma de decisiones estratégicas, la legitimacion dmdealaccién publica y la
gobernabilidad. Por su parte, el nivel programéatico de la evatuapidrta en lo inmediato a revisar los
resultados de corto y mediano plazo de la implementacién dedgsapras y proyectos, la gestion de
los mismos (cobertura y acceso a estos) y la calidad de los jiseedcios que se proveen. Ambos
tipos de evaluacion son complementarias, constituyendo diferdimessiones de la practica de la
evaluacion, pero comparten una misma filosofia (medir la creaeiGmldr publico) y parte de las
herramientas.

En esta linea, los dos tipos de evaluacién propuestos cobtaio s&io en la medida que se
aboquen a demostrar el valor publico de aquello que es produbidcexiste actualmente suficiente
evidencia empirica disponible para concluir qgue una u otra pqtificica es exitosa (ni metodologias
universalmente aceptadas), 0 que un programa o proyecto espedfficyesido un resultado buscado.
Tampoco existe un estandar objetivo, confiable, que pueda entméganacion sobre si un programa
esta funcionado bien o mal.

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

Bajo el paradigma de la planificacion para el desarrollo, lasqadifitiblicas, los programas y los
proyectos deben garantizar la creacién de valor publico definidasredtrategias nacionales, y
contribuir significativamente a los fines o principios defos en la Hora de la igualdad: dinamizar el
crecimiento econ6mico; promover la convergencia en la productiveladrigl, fomentar una mayor
articulacion territorial; impulsar mejores condiciones de emplé@wstéucionalidad laboral y proveer
bienes publicos y proteccion social con clara vocacion universalistéistributiva. Estos fines son los
gue determinan las prioridades de politica publica y son ésésslés que se busca evaluar.

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

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

En la década de los noventa, el empleo publico fue un mecanismastie @¢ las reformas
fiscales. El escaso avance de las reformas en los servicios civilesiléma década y la debilidad de
los sistemas de recursos humanos constituyen una de lasglésdimitaciones para lograr una gestion
publica de calidad, més eficiente, eficaz y transparente.

3% |as experiencias mas significativas en la reg®han generado en Brasil, Chile, Colombia, Costa,R¥éxico, Perl y Republica

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

La evaluacion de la calidad de los servicios malslicentradas en las organizaciones su gestiorrglasion con los ciudadanos,
usuarios y grupos de interés. La evaluacion demaliaad de los servicios resulta especialmentepéti& evaluar la gestion de la
implementacién de los programas y politicas y témisi también la percepcién de los usuarios dedogcios para conocer el
impacto social de una politica.
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