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Prélogo

Al terminar la década de 1990, el balance sobre la planificacién
econdmica y social es heterogéneo. Dependiendo de lo que entendamos por
proceso o sistema de planificacion en cada pais (agentes, agencias, sujetos,
conocimientos, proyectos politicos, procedimientos, asignacion de recursos,
imagen-objetivo, institucionalidad y otros), los resultados son dispares.

Del balance se desprende, sin embargo, la necesidad de que el
Estado cuente con una agencia o figura que le permita cumplir tareas
bésicas e insustituibles de planificacion, cualquiera que sea el estilo de
desarrollo o reforma que se adopte. Se trata de recoger las experiencias,
consolidar lo avanzado, enmendar lo que se considere inconveniente y
adoptar los cambios necesarios.

Los trabajos de esta publicacion constituyen una muestra selectiva
de experiencias nacionales, dentro y fuera de la region, relacionadas con
las tres funciones baésicas de la planificacion:

e En primer lugar, un esfuerzo de prospectiva para incorporar
prevision, coherencia, unidad y reduccion de la incertidumbre,
todo ello acompafiado de un asignacion eficiente y equitativa de
recursos fiscales, a fin de atender con prioridad los servicios, la
infraestructura y las obras que demanda la reduccion de la pobreza
y las desigualdades.

» En segundo lugar, la coordinacién intersectorial, con la consecuente
compatibilizacion entre presupuesto y programas y la regulacion de
los mercados, a fin de darle direccion al proceso social y orientacion
coherente al cambio, y asegurar una asignacion eficiente y equitativa
de los recursos, en consonancia con las prioridades que demanda un
Estado moderno y competitivo.

» En tercer lugar, el seguimiento y evaluacion de planes, programas
y proyectos como labor fundamental de un modelo de gestion
publica orientado a resultados, y el establecimiento de un sistema
de indicadores de desempefio.
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Sesion inaugural:
Discursos inaugurales

Sintesis de la intervencion del sefior José Luis
Rodriguez, Ministro de Economiay
Planificacién de la Republica de Cubay
Vicepresidente del Consejo de Ministros.

En su presentacion inaugural, el Ministro de Economia y
Planificacion de Cuba y Vicepresidente del Consejo de Ministros, Sr.
José Luis Rodriguez, dio la bienvenida a los participantes en el
Seminario de Alto Nivel sobre las funciones basicas de la Planificacion
y experiencias exitosas.

Sefial6 que durante afios el ILPES ha promovido el estudio y la
aplicacién de mecanismos de planificacién para coordinar el proceso
de desarrollo en América Latina y el Caribe. Sin embargo, durante los
afios 90, bajo el empuje de las politicas neoliberales y con la
desaparicién de los antiguos paises socialistas europeos, muchos
probablemente hayan cuestionado la pertinencia de mantener
funcionando una organizacién como ésta.

Agreg6 que afortunadamente el ILPES no desaparecio, y ya en
octubre del pasado afio se celebrd en Santiago de Chile un importante
seminario en el que se discutieron las funciones bésicas de la
planificacion. Aseverd que este seminario es, en buena medida,
continuidad y apoyo a las lineas de trabajo trazadas entonces, pero con un
alcance y un nivel de convocatoria superior
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Sefial6 que la pertinencia del tema que se someteria a discusion es indudable. Se asiste a un
proceso de revalorizacion de las funciones del Estado en las economias de mercado,
mayoritariamente bajo el enfogue de corregir las imperfecciones del mercado.

En realidad, apuntd, éste ha sido un tema mas agudo para los paises subdesarrollados con relacion
a su incidencia en el mundo industrializado, donde la intervencién estatal en la economia se ha
mantenido sin grandes variaciones, bien sea mediante una intervencién directa o indirecta. En el caso de
los paises del Tercer Mundo, la aplicacion a ultranza de politicas de corte neoliberal llevaron en muchos
casos al fracaso econdémico, y en todos los casos a un desastre social.

Asegurd que el Estado, para cuyo funcionamiento eficiente resulta imprescindible alguna
forma de planificacion, ha sido reconsiderado pero tratando de evitar su intervencion directa en los
procesos econdmicos. De ahi que el Banco Mundial proclamara en su Informe sobre el Desarrollo
Mundial de 1997 “...el Estado es fundamental para el proceso de desarrollo econdmico y social,
pero no en cuantﬁagente directo del crecimiento, sino como socio, elemento catalizador e impulsor
de ese proceso.”

Afiadio que basta con las experiencias acerca del papel del Estado en Asia, tanto en el caso de
antiguos NIC’S (New Industrialized Countries) como Singapur, como en los casos de China y
Vietnam, para cuestionar semejante postulado.

A los imperativos de corregir el libre juego de las fuerzas de mercado se ha sumado la creciente
necesidad de una mayor capacidad de prondstico frente al auge de la globalizacion, apuntd. La
incertidumbre que se abre ante la expansion sin limites aparentes de la especulacion financiera, unida a
un proceso de centralizacion del capital de magnitudes insospechadas, reclama una capacidad de
prevision que convierte a la planificacion no en una opcién, sino en una necesidad.

Reconocié que, ciertamente, no existe una receta Unica que pueda aplicarse universalmente,
pero todos los que han hecho un uso exitoso de la planificacion, tienen una experiencia positiva
para compartir.

Seguidamente adelantd, que en el caso de Cuba, se expondria sintéticamente lo que se ha
podido aprender durante 40 afios con la aplicacién de diferentes modelos de planificacion que se
afincan, sin embargo, en un socialismo que ha mantenido su continuidad historica. Finalmente
llamo al enriquecimiento mutuo de los participantes con las experiencias exitosas que serian
abordadas durante los dos dias de sesiones.

! Banco Mundial. Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997. “El Estado en un mundo en transformacion”. Washington, 1997, p. 1
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Sintesis de la intervencion del sefior Fernando Sanchez-Albavera,
Director del ILPES.

El Sr. Sanchez-Albavera, Director del ILPES, comenz6 su intervencion sefialando que nos
encontramos en un momento de reflexion y en el centro de un gran debate desde el punto de vista
del desarrollo, precisando que hay una cuestion decisiva sin resolver: La creacion de riqueza versus
la distribucién equitativa de la misma en los paises y a nivel mundial.

En tal sentido sefialé que no podemos quedar engrapados en la ilusidn positivista de inicios
del siglo XX, que cifraba todas sus esperanzas en el desarrollo de la ciencia y la técnica, porque
esto es lo que ha ocurrido a lo largo del milenio y su ejemplo nos dice que la tecnologia permite,
efectivamente, crear riquezas, pero son los sistemas politicos los encargados de distribuirla. Llamé
la atencion sobre la mercantilizacion del conocimiento y su orientacion en la actualidad a la
creacion de riquezas.

Seguidamente demostré con numerosos datos las tendencias caracteristicas del "nuevo proceso de
globalizacion™ y los cambios que ellas han significado para el mundo, haciendo hincapié en la aguda
intensidad de las desigualdades, lo que, sefiald, "hace pensar en cuantas dosis de estado hacen falta".

Puntualizé que la planificacién se enfrenta probablemente a un contexto mas complejo frente
a la misma desilusion, expresada al principio. Progreso con inestabilidad, naturaleza sistémica de
las fluctuaciones ciclicas, crisis financieras contagiantes, fluctuaciones sin precedentes en el valor
de las monedas, relativizacion creciente de las ventajas competitivas, creciente confrontacion y
competitividad de las naciones, debilitamiento de la moral colectiva de como perseguir el bienestar,
entre otros, constituyen fendmenos a enfrentar en el proceso de desarrollo contemporaneo.

Finalmente reiteré que no existe una teoria del crecimiento imitable, ni un pensamiento
Unico y que los cambios a que se asiste en la actualidad conducen a la necesidad de contar con una
mayor capacidad de prevision de la gestion publica, de manera de reforzar la mirada estratégica al
mundo. En tal sentido agregd que en el siglo XXI nos encontramos ante grandes desafios, como por
ejemplo, cémo manejar el costo de la desigualdad, qué concesiones tendran que hacer las naciones
en el contexto de la globalizacién, como introducir la cuestion ambiental en el tema del desarrollo,
coémo enfrentar el problema de los productos basicos, en particular, la caida de su capacidad de
compra en términos reales, entre otros.

11
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Presentaciones: Intervencion del sefior Fernando Sanchez-
Albavera, Director del ILPES

12

Presentacion 1

DEBATE EN EL SIGLO XX

> El siglo XXI se inicia como comenzé el siglo XX, con una
cuestion decisiva sin resolver: como conciliar la creacion
de riqueza con su distribucion equitativa, tanto a nivel
mundial como al interior de las naciones.

» En los noventa asistimos a un absurdo debilitamiento del
debate sobre politicas de desarrollo que ahora parece
resurgir.

» No debemos entramparnos, como a inicios del siglo XX, en
la ilusidn positivista. La ciencia y la tecnologia crean
riqueza pero el capitalismo la distribuve mal.

Presentacién 2

> Nunca hubo tantas economias abiertas al mundo en la

GLOBALIZACION

> La globalizacion , entendida como la creciente articulacion
de los mercados de bienes, servicios, conocimiento y
capitales no es un fenbmeno nuevo.

» Primera: 1870-1914; segunda 1950-60.......

> Esta asociado al caracter procesal y relativo del cambio
tecnoldogico y de su impacto, especialmente en el
transporte y las comunicaciones, en la conformacion vy
articulacion de las sociedades.

» Si bien tiene una dinamica propia esta influido también
por las politicas nacionales.

historia de la humanidad.
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Presentacién 3

INTENSIDAD DE LA GLOBALIZACION

» Moderno crecimiento, masificacion del consumo pero
aguda intensidad de las desigualdades

Periodo 1820-1870: crecié en 0.9 %
Periodo 1870-1913: creci6 1.4%
Periodo 1914-1950: Cayo en 1.2%
Periodo 1950-2000: creci6 3%

» Comercio mundial, medido en volumen, se multiplic6 por
16 en segunda mitad del siglo XX. EI PIB mundial, en
cambio s6lo se multiplicé por 5.5.

Presentacion 4

INTENSIDAD DE LA GLOBALIZACION

» En periodo 1980-96 PIB mundial creci6 a 3.5% al afo.
Intercambio de bonos y acciones lo hizo en 25%; el
comercio de divisas en 24%, la inversion extranjera
directa en 7%, los préstamos internacionales al 8% vy el
comercio mundial al 6%.

» Privatizaciones mundiales por 250 mil millones de délares:
AL y C capto el 549%.

13
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Presentacién 5

80% CAEN PRECIOS DE LOS COMMODITIES EN

150 ANOS
Falling to earth

The Economist industrial commodity-price index, in real* $ terms
1845-1850=100

1845 50 60 70 80 90 1900 10 20 30 40 50 60 70 80 90 99
*Adjusted by US GDP deflator

Fuente: The Economist, 17 abril 1999

Presentacion 6

AMERICA LATINA: PERDIDA POTENCIAL POR
DETERIORO DE LOS PRECIOS

(Valor de la produccién de bauxita, cobre, estafio, niquel, oro, plata,
plomo oy zinc)

Millones de délares

.s de 8.5 mil
millones de
pérdidas

25000

20000

416938

15000

10000
4~ VALOR CORRIENTE

~——VALOR PRECIOS 1990

5000

(V1990 - V CORRIENTES) = » PERDIDAS

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Fuente:

CEPAL, sobre la base de Metallgesellschaft Aktiengesellschaft, World Metal Statistics y UNCTAD
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Presentacién 7

FENOMENOS PRINCIPALES

» Radical transformacién de las fuentes y empleo de los
recursos econdémicos: mercantilizacion del conocimiento,
racimos de revoluciones cientificas, perfeccionamiento de
la calidad del trabajo.

» Conocimiento orientado a la creacion de riqueza:
utilitarismo vs proteccion y perfeccionamiento.

» Desarrollo de la creatividad y la innovacién organizados
en gran escala.

Presentacién 8

FENOMENOS PRINCIPALES

> Progreso ligado a la triada organizacion-tecnologia-
calidad.

» Masiva urbanizacion y masificacion de la educacion y la
informacién.

» Masificacion del consumo y cambios continuos en la
relacion progreso técnico y patrones de consumo; mayor
intensidad y difusion del efecto demostracion.

» Reduccidon de los espacios mundiales: creacion de nuevo
comercio e incremento de la movilidad internacional de las
personas.
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Presentacién 9

FENOMENOS PRINCIPALES

> Relativizacién creciente de las ventajas comerciales:
creacion y destruccion de ventajas competitivas en
mercados confrontacionales.

» Creacion y destruccion de puestos de trabajo. A fines de
siglo el 8% de la fuerza de trabajo en los paises
desarrollados estaba desempleado; 11% en la Unién
Europea.

Presentacion 10

CONCLUSIONES

» Desigualdad distributiva: cuanta dosis de mercado y
cuanta dosis de Estado para distribuir mejor la riqueza.

> Existe una frecuente contradiccion entre creacion de
rigueza y medio ambiente: caso del petroleo.

» Progreso con inestabilidad: naturaleza sistémica de las
fluctuaciones ciclicas en la produccion y el empleo.

» Contagio y plagas financieras mundiales: fluctuaciones
sin precedentes en el valor de las monedas.

> Desde la crisis de los tulipanes de 1637, que estalldé en
Holanda, no tenemos proposito de enmienda como ha
dicho Galbraith en su Historia de la Euforia Financiera.
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Presentacion 11

CONCLUSIONES

> Dice Galbraith que esta demostrado histéricamente que los
episodios de especulacion no terminan en lamentaciones
sino en choques violentos.

» Debilitamiento de la moral colectiva sobre como perseguir
el bienestar (seguridad ciudadana, violencia social) y crear
riqueza (corrupcion, narcotréafico).

Presentacion 12

NUEVOS FACTORES DE LEGITIMIDAD: ESTADO Y
PLANIFICACION

> No existe una teoria del crecimiento imitable por todas las
sociedades, no existe un pensamiento Unico sobre cémo
construir la riqueza de las naciones (desigualdad interna,
heterogeneidad estructural).

» La sustentabilidad es concepto dindmico y relativo: hay
espacios, tiempos e historias diferentes y superpuestas en
el mundo e inclusive dentro de las naciones pobres se
superponen modos de produccién distintos.
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Presentacion 13

NUEVOS FACTORES DE LEGITIMIDAD: ESTADO Y
PLANIFICACION

» Cambios de diferente naturaleza exigen mayor prevision
tanto para anticiparse a los problemas como para
construir un futuro deseado, lo que refuerza y no debilita
el papel de la planificacion.

> La globalizacién antes que debilitar al Estado exige mas
bien su refuerzo y mayor eficacia en la gestion publica.

Presentacion 14

NUEVOS FACTORES DE LEGITIMIDAD: ESTADO Y
PLANIFICACION
> Impresionante desarrollo del espacio de lo publico:
mayores responsabilidades derivadas de las
desigualdades y de las nuevas formas de iniciativa y
participacién ciudadanas.

» Los temas de lo publico deben entenderse como
dinamizadores de lo privado: desarrollo del capital
humano como eje de creacion de riqueza, nueva
articulacion dialéctica entre capital y trabajo (superacion
de la pobreza).

> Proteccion y aumento del patrimonio social neto
(econémico, natural, cultural).
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Presentacion 15

NUEVOS FACTORES DE LEGITIMIDAD: ESTADO Y
PLANIFICACION

» Reforzar la mirada estratégica al mundo, fortalecimiento
de la concertacion de intereses: crecimiento enddégeno
asociado a un regionalismo abierto.

» Cbomo manejar el costo de la desigualdad: como gobernar
la globalizacion; que tipos de concesion de soberania,
redefinir el papel de algunas instituciones internacionales.

Presentacion 16

NUEVOS FACTORES DE LEGITIMIDAD: ESTADO Y
PLANIFICACION

> Deterioro de términos de intercambio de recursos
naturales: introducir la cuestion ambiental en el debate
del precio de las materias primas (petréleo, minerales).

» Como aprovechar mercados de paises desarrollados como
opciones de progreso.

» Como evitar que progreso en el sur no se vea afectado
por contradicciones sistémicas en el norte (desempleo, el
horror econdémico de Vivian Forester).
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Discurso del sefior José Antonio Ocampo, Secretario Ejecutivo de
la CEPAL

Las funciones basicas de la planificacién

Al terminar la década de los noventa, el balance sobre la planificacion econémica y social es
heterogéneo. Del balance, sin embargo, queda la evidencia de la necesidad de un Estado que cuente
con los instrumentos que le permitan cumplir tareas bésicas e insustituibles, cualquiera sea el estilo
de desarrollo que se adopte en el futuro.

La planificacion debe ilustrar las perspectivas a mediano y largo plazo para el conjunto de los
ciudadanos, clarificar las alternativas de decision de las autoridades publicas, explorar las nuevas
estrategias econdmicas y sociales posibles y deseables. La planificacion construye un puente entre
los grandes objetivos politicos y econdmicos del Gobierno y la ejecucién de sus planes y
programas.

A medida que la estabilidad macroeconémica permite visualizar un horizonte de mediano
plazo, se hace cada vez mas posible y necesario el rescate de la planificacion, como un instrumento
fundamental de la gestion pablica. Este proceso se ha ido profundizando, de una manera gradual y
no en la forma de un proyecto previamente concebido.

Destacan tres tareas o funciones para la planificacion del futuro. La primera es realizar un
esfuerzo de prospectiva para incorporar prevision y coherencia en el proceso de toma de decisiones.
La segunda es mejorar la coordinacion de las politicas publicas, para orientar con direccién
estratégica el proceso econémico y social, y velar al mismo tiempo por una asignacion eficiente y
equitativa de los recursos publicos. La tercera funcién es uno de los pilares del nuevo modelo de
gestion publica orientado a resultados: el desarrollo de sistemas de indicadores de desempefio, y mas
generalmente el seguimiento y evaluacion de los planes, programas y proyectos del sector publico.

1. Prospectiva

La primera funcion, la de prospectiva, estd muy debilitada en casi todas partes. Como
herencia de los ajustes realizados desde los afios ochenta, el grueso de los paises tiene horizontes de
un periodo de Gobierno, aunque en la practica éstos son aln mas cortos.

Sin embargo, el Estado tiene como misién preparar el futuro, mejorar la capacidad de
anticipacion, resistir a la “tirania destructiva del corto plazo”, ofrecer visiones de largo alcance.. La
anticipacion es una condicién de la accion, y ésta no puede confundirse con una mera gestién de las
urgencias. El porvenir no so6lo se prevé, también se construye: anticipar para actuar a favor de un
futuro deseable libremente consensuado, tal es el objeto de la prospectiva.

Ha venido resurgiendo en el Gltimo tiempo algin concepto de prospectiva en la region,
aunque su significado y alcance varia segun los paises. Nos referiremos aqui a dos desarrollos
metodoldgicos recientes: la construccién de escenarios futuros, cuyo objetivo es explorar las nuevas
estrategias econémicas y sociales posibles y deseables, y la programacion presupuestaria plurianual,
la que permite clarificar las alternativas de decision de las autoridades publicas.

a. Escenarios futuros

El primer tipo de ejercicio se acerca mas a la vision estratégica, con un enfoque que busca
estimular el debate sobre los cambios de mediano plazo que se anticipan o que se organizan a partir
de hoy. La planificacion no puede ser ya concebida como el “anti-azar”, como un instrumento que
busca domesticar el tiempo y disciplinar a los actores. Mas que proponer medidas especificas o
plantear propuestas cuantificadas, se trata de introducir los nuevos principios y orientaciones que
deben gobernar la accion publica en el mundo de mafiana.
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La CEPAL vy el ILPES se encuentran trabajando sobre el tema de los escenarios futuros de
América Latina. No se trata de encerrar las reflexiones en una problematica Unica, cualquiera sea
ésta. No se busca ni inspirar un modelo, ni distinguirse de un anti-modelo, sino integrar
simultaneamente los enfoques econdmicos, socioldgicos e institucionales de los problemas. Se trata
de una reflexion horizontal, en que se examina el desarrollo de América Latina con una vision de
futuro, teniendo en cuenta que los objetivos colectivos s6lo podran lograrse si se apoyan en la
representacion y en la motivacion de los actores. Los escenarios, fotografias de posibles estados
futuros, permiten imaginar nuevas formas de funcionamiento, o al menos explorar potenciales
desequilibrios o crisis. Se identifican los principales factores de riesgo y de tension y los conflictos
emergentes en la region. Las propuestas realizadas para superar estas tensiones, en una amplia variedad
de temas, emergen del reciente documento de la CEPAL, “Equidad, Desarrollo y Ciudadania”.

Un aspecto central del analisis prospectivo es la construccion de escenarios consistentes, lo
que representa en si una exploracién metodolégica interesante e innovadora. Se identifican, en el
espiritu de las metodologias tradicionales, las fuerzas impulsoras a un horizonte de diez-veinte
afos, que se definen como las variables eje de los escenarios, y los actores, que formulan y aplican
las politicas requeridas para enfrentar los principales desafios. Dentro de las actividades previstas,
se realizardn paneles de expertos en torno a las tendencias criticas en cada uno de los temas o
fuerzas impulsoras: demogréaficas, econémicas, tecnoldgicas, encadenamientos econémico-sociales,
gobernabilidad, ambientales y territoriales, culturales.

Tal vez, el area que mas distingue a la CEPAL es la del analisis de las transformaciones
sociales y de las estructuras que se vienen gestando en los afios ochenta y noventa. La constatacion
de que se han acentuado los problemas de pobreza y de distribucidn del ingreso, de que se ha
diseminado por doquier el empleo de baja productividad, y de que las reformas se han alejado en
sus efectos de los postulados distributivos y de eficiencia que les dieron origen, llevan a plantear las
consecuencias futuras del funcionamiento actual del sistema econémico y social. En lo cuantitativo,
se realizan regularmente en la CEPAL ejercicios en el area de demografia y migraciones,
procurando identificar las demandas futuras generadas a consecuencia de los cambios en las
estructuras sociales.

Las nuevas tecnologias tienen el potencial de revolucionar los métodos de produccién y de
comercializacion, con saltos significativos en la productividad agregada. Sin embargo, en nuestra
region, la difusién creciente pero desigual del progreso técnico se refleja en ganancias de
productividad mas bien limitadas. La nueva economia ain no llega en plenitud, y las sociedades
latinoamericanas no estan adecuadamente preparadas para la sociedad del conocimiento. Subsiste
un déficit de crecimiento enddgeno, el que s6lo puede enfrentarse con instrumentos de fomento
productivo a las pequefias y medianas empresas, orientados a otorgar una mayor dindmica a la
inversion y a la difusion del progreso técnico y del empleo calificado. Los desafios identificados en
esta area llevan a proponer cambios a un modelo que reproduce y amplia la brecha social, en que
una parte de la sociedad, la mas pequefia, recibe grandes beneficios de los procesos de globalizacion
y de apertura, y la otra, la mas grande, ha aumentado su vulnerabilidad econémica y social.

La construccién de diferentes escenarios de objetivos econdmicos y sociales esta asociada
con ideas sobre el tamafio y capacidad del Estado. Se ha de examinar la situacion fiscal y el
potencial publico para enfrentar la demanda creciente que en el area de la pobreza, la distribucion
del ingreso y el empleo viene originando la actual modalidad de desarrollo.

El gasto del sector publico tiene determinantes que no estan directamente bajo el control de
las autoridades, pues depende de factores de transicion demografica, y también del grado de
apertura al exterior. Si la globalizacion y las politicas de libre intercambio de bienes y de capital
mejoran el bienestar general, también crean ganadores y perdedores, y estos ultimos reclaman algin
esquema de proteccion.
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El Gobierno cumple en este caso una funcion de aislamiento de las turbulencias, siendo un
sector “seguro” en comparacion con el sector transable. Economias mas abiertas, al tener una mayor
exposicion a los riesgos externos, pueden conducir a un mayor gasto publico en transferencias o
empleo directo. La apertura puede mejorar el desempefio global, pero al mismo tiempo obliga al
sector publico a gastar mas para proteger a las regiones, sectores o personas mas vulnerables.

En muchos paises, la globalizacion creciente va de la mano con una presencia también
creciente del Estado en la economia. Mas aln, el grado de apertura es un buen predictor del tamafio
del sector publico. Si esta correlacion se mantiene en el futuro, es esperable en nuestra region una
fuerte presion hacia un mayor gasto publico, consecutiva al actual proceso de apertura y
globalizacién.

Ademas de incorporar estos aspectos a la reflexion sobre el futuro de América Latina, es
importante la construccion de ideas alrededor de lo que se espera que representen las politicas
publicas que el Estado agencia. Cuales son las areas de intervencion principales e inevitables, cuales
las delegables, cuales las subsidiarias? Hasta dénde alcanza —o se quiere que alcance- el poder del
Estado para llevar a cabo esas politicas? Cuales son sus limites?

Otro tema de mucha relevancia para el futuro es el de la integracion regional. Las
cuestiones del tamario, el acceso y la conformacion de mercados estan crecientemente influenciados
por los acuerdos comerciales y de integracion. EI ALCA, el TLCAN, el Mercosur, la Comunidad
Andina, el Mercado Comun Centroamericano y el Caricom presentan caracteristicas propias, no
solamente por sus diferentes coberturas geogréaficas e implicancias econdémicas, sino también por
sus distintos contenidos y objetivos politicos. El tipo de integracion que se privilegie en definitiva
es uno de los elementos mas importantes para la elaboracion de escenarios de futuro.

Proyectando a quince o veinte afios, emergerian dos subregiones con diferentes agendas de
politica: una, muy orientada a la exportacién hacia los Estados Unidos y en una amplia gama de
exportaciones de manufacturas y servicios; otra, donde predomina un modelo de exportacion de
productos intensivos en recursos naturales, con una fuerte integracion sub-regional. En este Gltimo
grupo de paises, Sudamérica, se puede prever la profundizacion de este proceso, con un esfuerzo
mucho mayor de integracion macroecondmica e integracion fisica. Incluso ya se habla de la
integracion social, proceso todavia muy incipiente.

Una problemética vinculada a las anteriores surge del futuro ordenamiento de los espacios
territoriales, sobre todo en lo que se refiere a las regiones “ganadoras” y “perdedoras”. Dentro de
los paises algunas regiones se adaptan muy bien al nuevo modelo, pero otras a su vez tienen
problemas de ajuste, sin que hayan surgido mecanismos de compensacién o de igualacion de
diferencias. Estas tendencias podrian acentuarse si prosiguen los procesos de globalizacion y de
integracion, y tendran mayor relevancia en la agenda futura de las politicas publicas.

Un elemento importante en la construccion de escenarios es el medio ambiente. Cabe afirmar
que el desarrollo regional debe dar un paso definitivo hacia la incorporacion de la agenda del
desarrollo sostenible, lo que significa mucho mas que la simple conservacion de la base de recursos
naturales. Dicha agenda est4 asociada a la movilizacion de inversiones hacia sectores productivos
dindmicos que utilicen tecnologias y procesos de produccién limpia. La region debe adoptar una
politica proactiva y no reactiva, fortaleciendo las instituciones ambientales y los instrumentos
directos y econémicos, asignando mayores recursos publicos a estos &mbitos y estimulando una
participacién ciudadana mas solidaria, reflexiva y activa en materia ambiental.

Los temas de gobernabilidad van a definir sin lugar a dudas el rumbo y la eficacia de las
politicas publicas en los afios venideros. La vida en comunidad no puede concebirse sin conflictos
ni diferencias; pero ellos no son siempre los mismos ni se expresan de la misma forma. Los
conflictos persisten, se superan, se transforman y se crean. De un lado, se hace necesario identificar
los principales conflictos actuales (distributivos, territoriales, étnicos, politicos, legales), la forma
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como se desenvuelven (mecanismos y capacidad de resolucién institucional), y sus dimensiones
(locales, nacionales, internacionales). Alrededor de ellos se puede elaborar sobre la capacidad de la
organizacion social para comprenderlos, tramitarlos y superarlos, y para crear las principales
visiones y consensos que permiten transformarlos en oportunidades y nuevas situaciones.

En suma, podemos distinguir dos visiones polares de la prospectiva;, una de naturaleza
exploratoria, que parte del presente para recorrer el espectro de los futuros posibles, y otra
normativa, que parte de una vision del futuro deseable y construye el itinerario de las acciones
necesarias para realizarlo. Si se parte de la realidad, el riesgo es quedarse en ella, sin cambiar nada,
o0 s6lo en el margen. Si se parte del imaginario, el riesgo también es quedarse en él, construyendo
suefios. Lo natural es buscar imagenes del futuro a partir del presente, pero el itinerario inverso,
partir del imaginario, es atractivo, pues lo esencial es romper las inercias y movilizar energias. El
desafio, en este ultimo caso, es transformar estas ideas en nuevas estrategias econdmicas y sociales
gue permitan enfrentar los grandes problemas de la region.

De los paneles que se realicen sobre los distintos temas se espera un documento sintesis que
ilustre los principales desafios del futuro en la region. Estos seran a su vez los insumos principales
en la tarea de elaboracion de escenarios. Esta segunda fase contiene un fuerte contenido
metodoldgico, colectivo y multidisciplinario. Se constituird un equipo de trabajo, cuya tarea sera
proponer, construir y otorgar consistencia a los escenarios. La CEPAL y el ILPES se abocaran con
fuerza a la exploracion del futuro.

b. Presupuesto plurianual

Un segundo tipo de ejercicio prospectivo se vincula a la realizacion de planes y programas
publicos en un marco de presupuesto plurianual. No es nuevo utilizar la perspectiva multianual para
la gestién puablica. La innovacidn consiste en lograr una articulacion creciente entre plan y
presupuesto, formalizar procesos en torno a estos instrumentos, disefiar un eslabonamiento que le
otorgue viabilidad al modelo de gestion por resultados. EI ILPES, en su serie de Gestion Publica, ha
publicado y seguira publicando documentos en que se revisa la experiencia internacional y regional
en el desarrollo de sistemas integrados de administracién financiera y en la programacion plurianual
del presupuesto.

De manera inédita, en la mayoria de los paises de la region se han establecido las bases de
una gestion sana y eficiente de las finanzas publicas. Pero quedan desafios pendientes, especialmente
en lo que se refiere al tratamiento del ciclo macroecondémico en la programacion presupuestaria y al
papel estabilizador de la politica fiscal, aspectos fundamentales para lograr una adecuada
complementariedad entre inversién publica y privada. La programacion plurianual esta intrinsecamente
vinculada a la eficiencia y eficacia de las politicas publicas; no se puede pensar en impactos
significativos con problemas frecuentes de pare y siga en los programas. Si se busca mejorar la calidad
de la gestion publica, no es posible supeditar el gasto a un manejo entregado a los vaivenes coyunturales.

La estrategia debe entonces hacer énfasis en la planificacion de largo plazo y evitar la negociacién
de corto plazo; poner el acento en los productos mas que en los insumos; distinguir con claridad los
gastos corrientes y de capital y finalmente basarse en la prudencia y la estabilidad, creando un margen
para enfrentar las inevitables incertidumbres. Asegurar un entorno apropiado para la inversién privada, y
administrar adecuadamente los escasos recursos disponibles para la inversion publica, supone una
gestion capaz de enfrentar tres desafios fundamentales: el primero, respetar una regla fiscal a lo largo del
ciclo, para evitar los costos econdémicos y politicos de los ajustes fiscales abruptos; el segundo,
identificar con la debida anticipacion los déficit estructurales, de manera de evitar un endeudamiento
publico excesivo que represente una carga para las futuras generaciones; y el tercero, eliminar el sesgo
en contra de los gastos de capital. Estos son en general mas sensibles a los ajustes fiscales que los gastos
corrientes, por su propia naturaleza. Postergarlos o no realizarlos también constituye una carga para las
generaciones futuras.

23



Seminario de alto nivel sobre funciones basicas de la planificacién. Compendio de experiencias exitosas

En lo que se refiere al primer desafio -- respetar la regla fiscal a lo largo del ciclo --, se trata
de desarrollar instrumentos que orienten el proceso presupuestario hacia un esquema de disciplina y
flexibilidad, en que se identifiqguen con claridad los factores transitorios y se asegure una
conduccion consistente con el ineludible pacto fiscal que requieren nuestras sociedades. El criterio
relevante parece ser buscar una posicion financiera corregida por las fluctuaciones del nivel de
actividad, lo que equivale a programar los gastos e ingresos con una visién de mediano plazo en el
manejo de las finanzas publicas.

En economias tan volatiles como las de Ameérica Latina, el sector publico generalmente se
convierte en una caja de resonancia de las perturbaciones externas. La politica fiscal puede ayudar sin
embargo a la politica monetaria en su funcién estabilizadora de dos maneras: uno, permitiendo la plena
operacion de los estabilizadores automaticos en su papel de suavizamiento de las fluctuaciones
macroecondmicas cuando existen variaciones de la demanda agregada, y dos, cuando sea prudente y
apropiado, otorgando ayuda adicional mediante cambios en las politicas discrecionales. El criterio
orientador de la politica fiscal debe ser el componente estructural de las cuentas publicas.

Para enfrentar adecuadamente el segundo desafio --identificar con la debida anticipacién los
déficit estructurales--, es necesario asegurar una trayectoria plurianual consistente con la regla fiscal.
Cuando se disefian las politicas presupuestarias, se debe tomar en cuenta que la marcha ciclica de la
economia es inevitablemente incierta y que las proyecciones de los determinantes de ingresos y gastos
son necesariamente imprecisas. La mayor parte de los errores en la programacion plurianual es atribuible
a los desaciertos de prevision sobre el potencial de crecimiento de las economias, y estos errores tienen
efectos permanentes en las finanzas publicas. Si el PIB efectivo es inferior al tendencial estimado
durante el lapso considerado en los planes de Gobierno, el resultado es una merma estructural de la
posicidn financiera del sector publico.

Es importante entonces tomar en cuenta explicitamente la posicion de la economia en el ciclo y
adoptar supuestos moderados de crecimiento en la programacion plurianual. La principal causa de
fracaso de las experiencias de programacion plurianual del presupuesto (y para qué decir de
programas politicos) es el excesivo optimismo respecto del crecimiento de mediano plazo. Parece
necesario encarar este “sesgo de optimismo” para asegurar una programacion fiscal mas consistente
y mas transparente.

Los analisis de sensibilidad no deben limitarse por lo tanto a construir escenarios con distintos
valores de las previsiones del PIB a un afio, sino también contemplar trayectorias menos optimistas
respecto del PIB tendencial. Se dispondria asi de una trayectoria plurianual prudente, requerida en un
entorno incierto para asegurar margenes de seguridad e internalizar de esta manera la eventualidad de
imprevistos y de errores de medicidn en la propia programacién presupuestaria.

En suma, orientar la politica fiscal en funcion de un objetivo estructural de mediano plazo va
mucho maés alla de un simple criterio, pues supone efectuar mediciones sistematicas de la posicién de la
economia en el ciclo, y por ende de los elementos que estan afectando el PIB potencial. La gestion
publica debiera tener un fuerte componente de analisis macroeconémico, mucho més intenso de lo
habitual en nuestros paises.

En cuanto al tercer desafio --eliminar el sesgo en contra de los gastos de capital --, es importante
reconocer explicitamente en la programacion presupuestaria la diferencia econdémica entre el gasto
corriente y el de capital. El Estado tiene como deber alcanzar o mantener el stock de capital necesario
para la economia y asegurar que su componente publico se conserva en buenas condiciones. Un nivel
inadecuado de inversién publica puede dafiar irremediablemente el desempefio de largo plazo de las
economias.

En muchos paises se estan realizando grandes esfuerzos para adecuar sus propios procesos
presupuestarios al objetivo de estimular y proteger el gasto en inversion puablica. Es atil para ello
planificar y gestionar separadamente los gastos corrientes y de capital. En el modelo de gestion por
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resultados, planificar, gestionar y contabilizar los gastos debe hacerse sobre una base de devengado,
registrando en el momento en que ocurren los costos del capital, como la depreciacion e intereses de
la inversion publica y de los restantes activos. De esta manera, se asegura un mayor vinculo entre el
proceso de planificacion del gasto y la regla fiscal.

En algunos paises, los mas avanzados, se establecen planes “a firme” de tres afios para todas las
reparticiones de Gobierno. Se espera que estos limites (que pueden representar en algunos casos hasta la
mitad del gasto total) se transformen en una base sélida para la planificacion y un fuerte incentivo para
administrar los costos de manera eficiente. Si se busca mayor flexibilidad de gestion, se acepta que las
agencias tengan la libertad de trasladar cualquier parte de sus gastos de un afio a otro. Cuando el gasto no
puede ser razonablemente objeto de un plan trianual, es sujeto de un escrutinio anual como parte del
proceso presupuestario.

Las estrategias de politica fiscal deben por lo tanto combinar un disefio transparente, con reglas
gue aseguran el control de las finanzas publicas a mediano plazo, y un nuevo régimen de planificacion
presupuestaria, basado en la asignacion plurianual de proporciones crecientes del gasto puablico. Estos
dos pilares son inseparables; el primero (las reglas fiscales) le otorga factibilidad técnica al segundo (la
programacion plurianual), al establecer normas independientes del ciclo macroeconémico, y el segundo
otorga mejores incentivos a las agencias para manejar de manera mas eficiente sus presupuestos y
contribuir asi al cumplimiento de las metas a lo largo del ciclo.

Estos desarrollos recientes dan cuenta de interesantes cambios en la manera de encarar la
gestién publica, los que pueden resultar decisivos en la tarea de construir un entorno institucional
favorable a la estabilidad y el crecimiento. Los planes multianuales, tanto en gasto corriente como
en inversion, representan una base soélida para la planificacion y un fuerte incentivo para disminuir
costos. Luego de mas de dos décadas de declinacion, la planificacion, guiada por planes
plurianuales y programas, permite revertir la administracion por sectores e instituciones. El enfoque
normativo da paso al prospectivo y a la gestion por resultados.

2. Coordinacion

La segunda funcién de la planificacion es la coordinacién de las acciones gubernamentales.
Cuando se habla de coordinacién, por lo general se hace referencia a una adecuada ejecucion de las
politicas publicas. Pero la coordinacion, si bien tiene un alto componente técnico, es una funcion
esencialmente politica. Se trata de coordinar con un sentido estratégico, para promover
determinados resultados de la accion publica en su conjunto.

Definir una estrategia significa, en buena medida, establecer las prioridades del desarrollo
nacional y regional y los diversos programas de la accion gubernamental, de manera a que este plan
de accion sirva de hilo conductor, de principio ordenador de las politicas pablicas. El proceso de
construccién de estas prioridades estratégicas constituye el reto fundamental del Estado
democratico.

Se requiere construir un espacio institucional capaz de una doble funcidn planificadora, de manera
a conjugar simultaneamente el sentido estratégico con el principio de realidad, que obliga a establecer la
precedencia jerarquica y temporal de las distintas metas. Asi, la instancia de coordinacion,
preferiblemente concebida como un espacio intermedio separado de la operacion de los programas
especificos, debe definir y negociar las politicas sectoriales, formular las grandes directrices, supervisar y
evaluar resultados. En ausencia de un sentido de las prioridades, se hace imposible cualquier tipo de
planeamiento estratégico, lo que a su vez conduce a una asignacion de recursos que se reproduce en
funcion de las inercias y las rutinas existentes.

El presupuesto es el punto de reunién de las aspiraciones de la sociedad. Se trata por lo tanto
de un instrumento que debe relacionarse estrechamente con el conjunto de las acciones que definen
las politicas publicas. El espacio institucional de la planificacién presupuestaria es el lugar de
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privilegio de la coordinacion intersectorial. En muchos paises, con la celebracion de convenios de
desempefio, se han profundizado los esfuerzos para reemplazar las negociaciones bilaterales entre
un ministro y el jefe de gobierno por negociaciones multilaterales en que participan las agencias y
cuerpos del Estado, con competencia colectiva y con limites globales de gasto. Asi, la asignacion
presupuestaria responde efectivamente a un proceso técnico de programacién y a un proceso
politico de coordinacién. La busqueda de una mayor capacidad de gestién supone avanzar hacia un
modelo de alta coordinacion entre politicas, entre sectores, entre programas Yy entre instituciones.

Los procesos de modernizacion buscan sistematizar las “mejores practicas” en el quehacer
gubernamental. La recomposicion de una cultura presupuestaria en nuestros paises, con la efectiva
aplicacién de las normas y procedimientos, es condicion necesaria a una adecuada administracién
financiera. La concepcion amplia de administracion financiera implica integrar sistemas y unidades
de las esferas del presupuesto, de la administracion tributaria, de la tesoreria y de la programacion y
evaluacion de proyectos de inversion.

3. Evaluacién

La tercera funcion de la planificacién es la evaluacion de planes y programas. Como es
sabido, la gestién publica ha evolucionado del presupuesto por programas al enfoque por resultados.
La técnica de presupuesto por programas procuraba establecer vinculos estrechos entre el proceso
presupuestario, la planificacion y la evaluacion de los programas publicos. El enfoque por
resultados busca mas bien enriquecer la discusion presupuestaria en un marco flexible. Los criterios
orientadores tienen que ver con la planificacion estratégica de los organismos publicos, el tipo de
vinculacion entre la asignacion de recursos y el desempefio institucional, la transparencia del
accionar del Estado, y, como corolario de lo anterior, la busqueda del cambio de cultura
organizacional de las entidades publicas.

Este proceso no esta exento de dificultades, pues debe enfrentar obstaculos en las propias
deficiencias actuales (pasar de una cultura de procedimientos a una cultura de resultados, orientada
al usuario) y en las limitaciones externas (baja remuneracion de los funcionarios y continuos
cambios, que han impedido la emergencia de una estructura orgénica adecuada, con recursos
humanos calificados y especializados).

Esto hace que cada experiencia sea Unica; los factores especificos a la realidad de cada pais
llevan a que instrumentos y procedimientos difieran en cada caso. Con anterioridad a la
identificacion de los indicadores y metas de desempefio, es preciso recurrir en cada uno de los
centros gestores a un ejercicio de planificacién estratégica, que busque identificar la mision y los
objetivos, en orden a establecer jerarquias en los procesos, productos y clientes de la organizacion.
Cobran especial importancia en tal sentido los ejercicios de autoevaluacion, en la medida en que se
trata de un elemento de aprendizaje que debe generar una retroalimentacion continua del proceso de
gestion integral.

El principal objetivo de un sistema de indicadores es apoyar el proceso de planificacion y de
formulacién de planes y programas en una vision plurianual, centrando los esfuerzos hacia una
adecuada asignacidn de los recursos publicos, fijando criterios tanto en el &mbito del gasto corriente
como en los sistemas de inversion publica. La evaluacion de los programas de gasto de capital que
ejecuta o que contrata el sector publico cobra una importancia estratégica, dado su impacto sobre el
crecimiento econdmico de largo plazo y el desarrollo territorial.

Si se cumplen los requisitos previos enumerados, en la fase de negociaciéon entre los
organismos centrales y las entidades ejecutoras emergen, de manera consensuada, los indicadores
relevantes. En general, los contratos de desempefio no son legales, sino mutuamente negociados
sobre la base de acuerdos entre ministros y jefes ejecutivos, o entre direcciones y agencias. Estos
contratos se generan a partir de acuerdos, los que sirven de base para resolver disputas, enfrentar
contingencias 0 ajustes cuando existen eventos no previstos. Los contratos de desempefio se
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construyen sobre la base de un modelo contractual “relacional”, y no clasico, y sacan su fuerza no
por la amenaza de sanciones legales o financieras, sino por la necesidad de las partes en tener
relaciones claras y acuerdos estables.

Los contratos de desempefio tienen varios propdsitos: construir confianza sobre la base de
la negociacién con las agencias de Gobierno, aumentar la capacidad gerencial y la responsabilidad
de los gerentes publicos, pasar de un enfogue de insumos y reglas a otro de productos y resultados.
El gerente es un emprendedor, no un burdcrata; la accién repetitiva del agente pablico sometido a
un intrincado sistema de jerarquias debe ceder el paso a la responsabilidad, a la capacidad de
iniciativa y a la libertad de juicio.

El gerente publico tiene que rendir cuenta de la utilizacion de los recursos previstos para cada uno
de los programas. En el Estado democratico moderno cada gestor publico debe poder responder de sus
actos y saber definir un proyecto compartido y sometido a la deliberacién colectiva.

Las fases de formulacién, ejecucién y evaluacion de planes y programas se retroalimentan
continuamente. El ciclo de las politicas pablicas es un sistema iterativo, porque la evaluacion busca
mejorar la formulacion; complejo, porque esté en permanente redefinicion segin las demandas de la
ciudadania; y abierto, porque debe integrar procesos cambiantes y nuevas realidades. Estas
caracteristicas debieran tenerse siempre presentes; aumentar la eficiencia y la eficacia de la gestién
publica significa, entre otras cosas, mejorar la relacion entre las agencias del Estado y la ciudadania.

La gestion publica podria facilitar el proceso de toma de decisiones y los arbitrajes, tanto al
nivel central como regional, si es disefiada a partir de ejercicios prospectivos y de planes
estratégicos, con reglas fiscales de mediano plazo, programacién presupuestaria plurianual,
convenios de desempefio, instancias de coordinacion efectiva y sistemas abiertos de evaluacion de
planes y programas.

Tales son las condiciones para que la desconcentracion de las responsabilidades funcionales y
geogréficas pueda llevarse a cabo. Si la planificacion ha de cumplir los objetivos enumerados y
desempefiar adecuadamente sus tres funciones béasicas, se hace necesario introducir mas
pragmatismo y establecer las bases de una gestion flexible, descentralizada y con mayor
responsabilidad y capacidad de accion de sus actores.
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Sesion Il
El Sistema Nacional de Planeacion
Participativa de Colombia 1994-2000

i

Clemente Forero Pineda

1. Planeacioén: racionalidad o consenso

Si bien la planeaciéon, con este u otro nombre, es préctica
corriente en las empresas y en sectores estatales especificos de las
economias donde predominan los mecanismos de mercado, el ejercicio
de articular sectores, programas y regiones en un plan nacional de
desarrollo es hoy en dia una practica en desuso en estas economias. A
contracorriente de esta tendencia, a partir de 1991 y por mandato
constitucional, Colombia fortalecié la planeacion, en los ambitos
nacional, departamental y local.

La planeacion ha sido vista tradicionalmente como un instrumento
de racionalidad colectiva, de prevision estratégica ante la incertigumbre y
de manejo de la complejidad, objetivos exclusivamente técnicos? En los
planes se plasmaba una voluntad colectiva Unica y todo el poder del
Estado acudia a su ejecucion.

! Ex-presidente del Consejo Nacional de Planeacion Participativa de Colombia, del cual es miembro en representacién del Sector
Educativo y Cultural. El autor agradece los aportes que muchos miembros del Sistema Nacional de Planeacion de Colombia han hecho
a las interpretaciones del proceso de planeacién participativa a través del tiempo y, mas especificamente, los valiosos comentarios a
una version anterior de este documento, hechos por Rubén Dario Utria, Edgar Ortegon, Jeanneth Herndndez, Ernesto Parra, Carlos
Cérdoba y Guillermo Cardona.

En forma comprensiva, el Seminario de Alto Nivel sobre las Funciones Bésicas de la Planificacion define tres grandes funciones de la
planeacion: (1) evaluacién de planes, programas, estrategias y proyectos; (2) coordinacion de planes y politicas, y (3) pensamiento de
largo plazo. llpes-Cepal, Santiago de Chile Octubre 7 y 8 de 1999.
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Esta justificacion racionalista de la planeacion se fundamentaba en el supuesto general
de que el Estado actla, como por efecto de una nueva mano invisible, en beneficio general de
la colectividad, de las grandes mayorias o, en el caso de una sociedad que aplique modernos
principios de justicia, en favor primero de los més altos intereses de la colectividad y luego
de los asociados mas desprotegidos. La creencia en la mano invisible de los mercados ha sido
ampliamente criticada, desde el momento mismo de su postulacion por Adam Smith. Sus
argumentos son bien conocidos. La necesidad de una accion colectiva que se dé por fuera del
mercado es uno de los resultados principales de observar las fallas de la mano invisible de los
mercados. Por el contrario, la creencia en una mano invisible que supuestamente guia al
Estado para actuar en coincidencia con los méas altos propdsitos de la sociedad sélo ha
comenzado a ser objetada recientemente.

Este cuestionamiento, que coloca a las politicas estatales en la cuerda floja de un debate
publico sobre su eficacia, viabilidad y conveniencia general, proviene de varios argumentos, que
apuntan a sefialar la usurpacién que intereses privados de grupos dominantes de la sociedad ejercen
sobre el Estado:

- No existe una vision Unica de lo que es el interés comin de una colectividad. La
existencia de multiples partidos politicos, cada uno con una vision de cual es el
interés de la colectividad, es buena ilustracion de este argumento. Los marcos
constitucionales tienen como principal propésito definir las reglas y procedimientos
para arbitrar esas diferencias, a veces opacadas por medios de comunicacion que
impulsan la imagen de un consenso alrededor de la vision de algln interés especial.
El disenso llega a situaciones agudas en sociedades divididas o fragmentadas y
extremas cuando se desarrolla un conflicto armado.

- Los gobernantes no necesariamente cumplen con los mandatos ciudadanos que han
recibido en el momento de llegar al poder. Esto puede darse ya sea por una agenda
oculta, individual o de grupo de interés particular, del gobernante, tema favorito de
algunos economistas y politélogos de las Gltimas tres décadas, o por distancia
consciente o inconsciente entre las ofertas del periodo electoral y las opciones reales
de ejecucidn de esas ofertas por parte del Estado.

- Los ciudadanos (o regiones, o sectores sociales) confieren un mandato amplio en
situaciones de crisis social, pero suelen olvidar la gravedad de las condiciones
iniciales que los llevaron a aceptar ese mandato. Como consecuencia, terminan
pensando que otorgaron demasiado poder a los gobernantes, y reclaman la devolucién
de ese poder que delegaron. Esta caracterizacion aparece, cada vez con mayor
frecuencia, en las nuevas interpretaciones historicas del pasado latinoamericano y de
la inestabilidad de algunos de estos paises.

- La posible insuficiencia de incentivos para que los funcionarios del Estado operen en
forma eficiente. Este tema es de los de menor trascendencia, pero en él se han
centrado muchos anéalisis econdémicos recientes, quiza por las menores dificultades
analiticas que presenta.

. En la medida en que la planeacion global hace explicitas unas prioridades
colectivas, presenta dificultades politicas adicionales que tienen que ver con los
costos del proceso politico necesario para lograr consenso alrededor de esas
prioridades. Por ello, en muchos paises se ha optado por mantener implicitas esas
prioridades globales y permitir un juego de concertacion alrededor de politicas
especificas y programas de caracter sectorial, en vez de pasar por el costos proceso
de hacerlas explicitas y negociarlas con distintos sectores politicos.
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Como consecuencia de un nuevo enfoque sobre la accion del Estado, y de los altos costos de
definir prioridades globales, en algunos paises los planes nacionales han desaparecido y, en otros,
han sido sustituidos por programas y politicas parciales, que no tienen la pretension de asegurar una
coherencia global.

El origen historico del fortalecimiento de la planeacion global que se ha dado en Colombia, a
contracorriente de esas tendencias y del clima anti-estatista que ya por entonces estaba en boga,
tiene que ver mas estrechamente con el primero de los factores mencionados, la inexistencia de una
vision Gnica del interés general, y con la intencionalidad de corregir practicas centralistas y
autoritarias del Ejecutivo, y clientelistas del Congreso y de los partidos politicos.

Si la planeacién se usara solamente para organizar y racionalizar el gasto publico, y para
recoger los beneficios de la prevision, hubiera bastado con disefiar mecanismos simples de
formulacion de politicas sectoriales aunados a algin esquema débil de coordinacién entre politicas
y sectores. No era solamente eso lo que se pretendia en 1991, cuando se aprobd una Constitucién
que coloca a la planeacidn en el centro de la vida econdmica de la nacion. En realidad, Colombia
era en ese momento una republica en proceso de remodelacion, y la racionalidad y coherencia de las
politicas publicas no eran los Unicos propdsitos que se le queria dar a este instrumento.

La planeacion se redefinié como un proceso continuo e iterativo; adoptd el caracter de
indicativa para la sociedad y obligatoria para el Estado y, su caracteristica mas importante, se hizo
participativa. Los constituyentes vieron en ella el escenario ideal para permitir que se oyera la voz
de una poblacién hasta ahora excluida del debate sobre las politicas del Estado. Al fortalecerla, se
confrontaba la corriente anti-estatista, pero también se le ponian contrapesos al ejercicio arbitrario
del poder estatal.

Un grupo guerrillero acababa de pactar la paz con el gobierno y tenia una amplia
representacion en la Asamblea Constituyente. La planeacion participativa tenia pues el
inconmensurable valor politico de abrir los canales democréaticos para que nuevas fuerzas pudieran
compartir el poder decisorio dentro del Estado. Participar en la confeccién del plan nacional de
desarrollo era visto como una de las recompensas a quienes se habian incorporado a la vida civil y
politica del pais y, tan importante como ello, una sefial para los grupos que aln permanecian en
armas.

La historia habria de mostrar que, para estos propésitos, lo propuesto no era suficiente y
ademas habia llegado en forma extemporanea, cuando la dinamica del conflicto habia adquirido
vida propia, mas alla de las causas que motivaron sus inicios. La planeacién participativa permitié
en cambio abrir canales de vida democréatica a amplios sectores y movimientos de caracter civico,
tanto en la escena nacional como en la regional y local.

A pesar de la fuerza que puedan tener los argumentos eshozados, la nueva funcién de la
planeacion de servir de escenario para la construccion deliberativa de consensos no forma adn parte
del paradigma principal de pensamiento sobre la planeacién en el mundo. La presente ponencia
presenta la evaluacion de la experiencia colombiana, durante el periodo comprendido entre 1994,
cuando se convocO por primera vez el Consejo Nacional de Planeacion, y 2000, cuando se han
vivido casi dos ciclos completos de la planeacion participativa en Colombia, la interpreta e intenta
hacer algunas generalizaciones.

2. El disefio de la planeacidn participativa

Una de las intencionalidades méas claras de la Constitucién de 1991 fue la de iniciar un
proceso de complementar la democracia representativa con la democracia de participacion. La
Carta define unos cuantos ambitos para el ejercicio de esta hueva forma de la democracia, entre los
que se destaca la planeacion participativa, a la vez que refuerza la democracia representativa local y
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departamental. Rescata a la planeacion del desuso en que su ejercicio tecnocratico y autoritario la
ha sumido en el pais y en el mundo. En Colombia, la planeacion global existia desde los afios
cincuenta y en 1968 se la habia convertido en obligatoria, con la esperanza de frenar la voracidad
del clientelismo en la asignacion de recursos publicos mediante la introduccion de criterios técnicos.
En 1991 se la proyecta al centro mismo del gran acuerdo politico nacional, al darle un carécter
participativo. Con ella no s6lo se pretende racionalizar los planes de desarrollo sino incorporarles la
manifestacion de una nueva racionalidad colectiva, que se construye en forma participativa.

La Constitucion de 1991 creé formal y juridicamente el Sistema Nacional de
Planeacién, compuesto por el Consejo Nacional de Planeacién y consejos territoriales en 32
departamentos y 1067 municipios. La funcion principal de estos consejos es dar un concepto
sobre los planes de desarrollo que preparan el presidente de la republica, los gobernadores de
los departamentos y los alcaldes de los municipios, y hacerles recomendaciones que no tienen
un caracter obligatorio. El Consejo Nacional estd compuesto por representantes de sectores
sociales, étnicos, ambientales, de mujeres y econdmicos de la poblacion, y por representantes
de las grandes regiones del pais. Los consejos territoriales tienen una conformacién similar,
que varia segin el tamafio y la composicion social de la poblacion de cada municipio. Los
miembros de los consejos de planeacion se eligen mediante la presentacion de ternas por
parte de los sectores o zonas geograficas, de las cuales el gobierno respectivo escoge el
representante, por un periodo que, en el caso del Consejo Nacional de Planeacion, la
Constitucion fija en ocho afios, el doble de un periodo presidencial, con la intencién de que la
responsabilidad de continuidad en los planes de desarrollo repose en estos consejos.

La envergadura de esta reforma es grande. Como lo dijera el vicepresidente de la Republica
ante el encuentro de ex-constituyentes de mayo de 1995: Si tuviera que indicar el avance mas
concreto en materia de ampliaciéon de la democracia sefialaria la creacién de espacios para la
discusion de la inversion publica. Asi lo indica la obligacion de someter a la consideracion del
Congreso un plan que previamente haya sido discutido, no sélo en las cAmaras, escenario natural de
la democracia, sino en un foro abierto como es el Consejo Nacional de Planeacion, donde estan
representados los diversos sectores de la sociedad. Pero la funcion del Consejo no puede agotarse
en la elaboracion de un concepto cada cuatro afios, sino que debe mantenerse de manera
permanente, tal como lo prevé la Carta, para servir de cabeza del Sistema Nacional de Planeacion
que sirve de referente institucional a la planeacion participativa para permitir que los ciudadanos
directamente identifiquen sus necesidades, sefialen sus prioridades, fijen las metas de la accion
estatal. Que se sientan mas protagonistas que espectadores”.

3. Diversidad y consenso

Para evaluar los planes del actual y del anterior gobierno nacional, el Consejo adelantd
amplios procesos de consulta con la sociedad: 40 audiencias publicas en la primera ocasion, 62 en
la segunda, repartidas en los 32 departamentos. Por otro lado, para cerrar el ciclo de la planeacion,
y no solamente evaluar las propuestas del gobierno sino tomar la iniciativa de hacer propuestas
desde la ciudadania, en 1997 y 1998 se adelantd una convocatoria abierta para que en todos los
municipios y departamentos del pais se discutieran propuestas a los futuros gobiernos nacional,
departamentales y locales. En mas de 300 localidades, cerca del 30 % de los municipios del pais, la
poblacién se reuni6é por la iniciativa de los consejos de planeacion participativa locales, y se
hicieron propuestas con la intencion de que los candidatos a alcaldes, gobernadores y presidente de
la republica las tuvieran en cuenta en la elaboracién de sus programas de gobierno. Hoy, el segundo
ciclo de este ejercicio se adelanta con la participacion del 70 % de los municipios, en donde se ha
logrado constituir efectivamente los consejos territoriales de planeacion.

46



CEPAL-SERIES Seminarios y conferencias N°8

Los miembros de los consejos de planeacion, en su mayoria lideres de organizaciones
sociales de todos los departamentos, participan no sélo de la evaluacion de los planes de desarrollo
y de la presentacion de propuestas civicas a los candidatos a las distintas elecciones, sino que hacen
el seguimiento de estos procesos, y tienen a su alrededor “redes de apoyo” conformadas por
ciudadanos y organizaciones sociales. El crecimiento de estas redes es permanente y el hecho de
gue sus miembros sean, en su mayoria, dirigentes de organizaciones sociales, evidencia el despegue
de la planeacién participativa, en un pais donde la cultura de la participacion era practicamente
inexistente hace seis afios. Por mandato de una ley posterior, los consejos también intervienen en la
elaboracion de planes de ordenamiento territorial, que determinan por diez afios los usos del suelo
de cada municipio y buscan la articulacion del espacio geografico con las estrategias de desarrollo
municipales.

La diversidad result6 ser la fuerza del Consejo Nacional de Planeacién Participativa. En él
confluyeron mdaltiples dimensiones de la sociedad civil y experiencias de la vida muy disimiles. De
alli surge su autoridad para emitir un juicio, desde el punto de vista de la nacién, sobre las
propuestas de los gobiernos. Los sectores sociales, los pueblos indigenas, las comunidades
afrocolombianas, los raizales de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, las organizaciones de
mujeres, comunales y solidarias, los grupos ambientalistas, los sectores educativos y cientificos,
econdmicos, campesinos y sindicales han logrado unificar y consolidar planteamientos de consenso
sobre los planes nacionales de desarrollo de los dos Ultimos gobiernos.

4. De los conceptos ala construccion de un sistema participativo

En la Asamblea Constituyente de 1991, el entonces jefe del Departamento Nacional de
Planeacion, reconocia el caracter excluyente de la planeacion en Colombia: “La existencia de un
pequefio grupo de gentes educadas en el centro del pais o en el exterior, reunidas en el
Departamento Nacional de Planeacion y otras instituciones técnicas del orden nacional, orientadas
por una ideologia estatista, justificaba el trato de las regiones como menores de edad. Las
instituciones politicas de esa época, que no permiten ninguna decision en la periferia, reflejan esa
concepcidn... en sintesis, se suponia que un grupo selecto de personas podia escoger lo méﬁ
conveniente para la Nacion por encima de las regiones y del funcionamiento de los mercados™.
Cambiar tal estado de cosas fue la intencion de la Constitucion al instaurar la planeacion
participativa en Colombia.

Si bien en el ambito nacional, la planeacion participativa ha tenido continuidad y se ha
ganado un espacio de reconocimiento social, su desarrollo en los &mbitos local y departamental ha
sido desigual. Una gran diversidad de experiencias se ha presentado en aquellos lugares en donde
el proceso planificador se ha dado con el concurso de estructuras participativas: se ha avanzado
notablemente en el nimero de entidades territoriales (municipios y departamentos) que prepararon
un plan de desarrollo; la convocatoria a los sectores de la sociedad civil para que presentaran ternas
fue deficiente en algunos lugares, pero numerosas experiencias exitosas indicaron que hacerlo no
era imposible, aun en las circunstancias mas adversas; la autonomia de la actuacion de los consejos
con respecto a las autoridades de planeacion se ejercié en distintos grados; en los primeros tiempos,
se confundio al consejo con un comité asesor que podia 0 no ser convocado por la autoridad; la
comprension de los fines de la planeacion participativa no fue homogénea y en algunos casos se
confundié con la relacion de clientela tradicional, tanto por parte de las autoridades como de los
consejeros; la permeabilidad del ejecutivo a incorporar en sus planes y politicas las
recomendaciones de los consejos territoriales de planeacion no siempre ha sido la mejor y en
muchos casos se produjo frustracion; la necesidad de dar continuidad al proceso y de asegurar la

® Citado en el documento del ex-magistrado Ciro Angarita, “El Consejo de Planeacién Social y Participativa: la Constitucion, ¢rey de
burlas?”, Bogota abril de 1995.
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participacion en el seguimiento y evaluacion de los planes comienza a comprenderse; en todos los
niveles se identific la necesidad de articular los planes nacionales, departamentales y municipales;
algunas autoridades comprendieron la trascendencia de la nueva estructura y han venido
construyendo un valioso espacio de relacion entre el gobierno local y la sociedad civil, demandando
de ésta que asuma importantes responsabilidades de veeduria y seguimiento; sin embargo, ain no
estd suficientemente extendida la visién de que la planeacion participativa es un instrumento de
gobernabilidad a través del cual la ciudadania asegura una orientacién de las politicas y los
presupuestos mas adecuada a sus necesidades.

5. Participacion y gobernabilidad

La planeacion participativa tiene el potencial de generar lazos de confianza entre el Estado y
la sociedad, que constituyen un valioso capital social. Dentro de una organizacion voluntaria, se
crean lazos de confianza que tienen el potencial de contribuir al desarrollo de una localidad, region
0 pais, en forma que no puede ser explicada por la simple reunién de trabajo, capital y tierra, los
factores que tradicionalmente daban cuenta del crecimiento. Ese factor adicional, invisible, que se
conoce como capital social, determina también la eficiencia de las administraciones. Una densa red
de asociaciones voluntarias también puede impedir, segin distintos estudios, la aparicion de
organizaciones violentas o del clientelismo.

Visto desde otro angulo, puede decirse que, cuando las organizaciones (o las sociedades) se
hacen complejas, nadie tiene una informacion suficiente sobre lo que estd ocurriendo o sobre el
eventual cumplimiento de acuerdos por parte de los demas. Esta incertidumbre hace que se pierdan
muchas oportunidades y se dejen de efectuar transacciones o acuerdos, 1o que representa grandes
costos sociales que frenan el desarrollo.

Cuando existe desconfianza entre el Estado y los ciudadanos, ocurre lo propio: la abstencion
crece, porgue los ciudadanos no encuentran candidatos por quien votar; el poder de conviccién de
los gobernantes para que la gente participe en proyectos que, para ser exitosos, deben contar con la
colaboracion de los ciudadanos, disminuye; la capacidad de los ciudadanos para hacer que un
elegido cumpla con lo que ellos creen que va a mejorar sus vidas, es decir, la gobernabilidad de los
ciudadanos frente a quienes han recibido su mandato, se deteriora.

El fendmeno de pérdida de confianza en los gobiernos se ha venido dando en muchos paises.
En Colombia, los niveles de confianza han sido muy inestables y, en los ultimos cinco afios han
mostrado caidas abruptas, de acuerdo con mediciones que se han hecho.

La planeacion participativa puede ser vista como un importante escenario de creacion de
confianza entre ciudadanos y gobiernos y, por la misma via, puede ser un eficaz instrumento de
gobernabilidad, siempre y cuando las instancias gubernamentales respeten la autonomia de los
espacios de planeacion participativa de la sociedad y ésta tenga la organizacién y capacidad
suficientes para hacerlos valer.

Esta vision de la gobernabilidad ha sido un concepto fundamental para la construccion de la
planeacion participativa. Como lo expresa el Consejo Nacional de Planeacion, “En una democracia,
en donde el Estado es instrumento supremo de la sociedad para la accion colectiva, la
gobernabilidad debe entenderse como la relacion construida entre los asociados y los gobernantes,
que les permite a éstos conducir a la colectividad por los derroteros definidos por aquellos. El
fundamento de la gobernabilidad es la confianza: confianza de los asociados en que la voluntad
general serd respetada por el Estado y los gobernantes, y confianza de los gobernantes en que
encontraran la disposicion de los ciudadanos para cooperar en las acciones especificas en que se
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manifiesta el acuerdo social’m. La planeacion es pues escenario privilegiado para construir
gobernabilidad. La participacion de los ciudadanos se convierte asi en una de las condiciones de
viabilidad de los planes, especialmente cuando se requiere del concurso de los ciudadanos y de sus
organizaciones para poner en practica los proyectos del plan.

6. La evaluacion participativa de los planes

Los consejos de planeacion participativa evaltuan los proyectos de plan preparados por
el gobierno respectivo, a través de documentos-concepto. Estos contienen generalmente un
andlisis del planteamiento estratégico del plan y de sus programas, y un conjunto de
recomendaciones. Concluyen con un concepto que puede ser favorable o no favorable.
Normalmente, el Consejo Nacional y los consejos territoriales condicionan la favorabilidad
del concepto a cambios que el gobierno deberia hacerle al proyecto de plan, antes de
presentarlo al Congreso de la Republica que lo aprueba como ley. Pero ni estas condiciones
ni las recomendaciones del Consejo obligan al gobierno.

La no-obligatoriedad de las recomendaciones de los consejos ha sido objeto de un
agudo debate. En una orilla, se considera que su poder es demasiado limitado, lo que
supuestamente desestimularia la participacion, especialmente en un proceso joven cuando la
cultura de la participacion apenas se estd desarrollando. En la otra, se sefiala que hacer sus
recomendaciones obligatorias generaria dos estructuras decisorias paralelas, la de la
democracia representativa y la de la democracia participativa, que rapidamente se
enfrentarian. En ese caso, los alcaldes, gobernadores y Presidente elegidos no tendrian un
plan de gobierno propio qué ejecutar. En las condiciones actuales de no-obligatoriedad, la
posibilidad que tienen los consejos de movilizar a la sociedad alrededor de sus propuestas y
de su concepto conlleva consecuencias politicas pero no legales. ElI Consejo puede estimular
la deliberacién y el debate ciudadanos para confrontar las propuestas del gobierno con las
suyas, en la arena politica y en seno del cuerpo legislativo que aprueba el plan como ley.

Este autor piensa que consagrar la obligatoriedad de los conceptos de los consejos,
llevaria a un tipo distinto de democracia, en la que los elegidos en el poder ejecutivo serian
apenas ejecutores de un mandato de los sectores sociales representados en los consejos. Ello
les restaria autonomia a los gobernantes para articular un discurso politico coherente (que
bien puede hilarse a partir de los aportes ciudadanos, pero que no tiene por qué limitarse
pasivamente a recogerlos), y disminuiria seguramente la responsabilidad que se puede exigir
a los gobernantes en la ejecucidn de un plan con el que ellos podrian no estar de acuerdo. Sin
embargo, la deliberacion que puede generar el consejo a través de su concepto puede lograr
una amplia trascendencia, especialmente en los niveles locales. Fue el caso de una ciudad de
tamafio intermedio, el consejo de planeacidn participativa presentd su concepto acompafiado
de un plan alternativo al propuesto por el alcalde; el legislativo municipal (Concejo) termin6
rechazando el del alcalde y aprobando el plan alternativo del consejo de planeacion
participativa. En otra, la capital de un departamento, el consejo de planeacién participativa
objeté inicialmente el plan, para luego trabajar con el alcalde en la preparacion de un
proyecto de plan de mutuo acuerdo.

En los niveles departamental y municipal, existe la posibilidad de convocar a una votacion
sobre revocatoria del mandato del gobernador o alcalde, cuando éste no cumple con su programa de
gobierno, un documento que debe presentar junto con su candidatura y que normalmente sirve de
base para el disefio del plan de desarrollo. Este recurso no existe en el nivel nacional.

* Consejo Nacional de Planeacién, Trocha Nacional Ciudadana, Bogota 1998.
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Al iniciarse la planeacion participativa, los conceptos sobre los planes se emitieron con base
en el conocimiento espontaneo de los consejeros. Sin embargo, uno de los mas importantes
acumulados de la evaluacion de dos planes cuatrienales nacionales (1994 y 1998) y de dos planes
trienales en cada departamento y municipio (1995 y 1998) es la construccion de un sistema de
conocimiento sobre la planeacion y el desarrollo de los municipios, los departamentos y la nacién.
El periodo de funciones de los consejeros nacionales es de ocho afios y el de la mayoria de los
consejos territoriales es también del doble del mandatario elegido en su circunscripcion, es decir
seis afios, y la mitad de los miembros se renueva al iniciarse un nuevo mandato del ejecutivo. Esto
le ha dado una continuidad a los consejos, que comienzan a jugar el papel de memoria social sobre
la planeacion y el desarrollo en muchos casos. EI Consejo Nacional de Planeacién y muchos
consejos territoriales han venido construyendo simultdneamente una estructura de informacion y
una red de personas a quienes acuden en busca de conocimiento, experiencia y capacidad de
analisis. La existencia de vinculos permanentes entre el Consejo Nacional y los consejos
departamentales y municipales permitio, a raiz del sismo de Enero de 1999 en la region cafetera,
constituir en menos de una semana una red de comunicacion, apoyo y organizacion ciudadana para
enfrentar la emergencia con visién regional.

En términos de su impacto real sobre los planes y politicas de los gobiernos, la evaluacion de
la experiencia de la planeacién participativa es ambigua en el nivel nacional y desigual en
departamentos y municipios. Son notables algunos cambios en los proyectos de plan del gobierno
nacional, como respuesta a las sugerencias del Consejo Nacional. Pero estos desarrollos,
profundizaciones y acciones recomendadas no se proyectan en los presupuestos plurianuales que
acompafian al plan y que lo materializan en acciones de gasto estatal. Se acepta con frecuencia el
cambio de discurso; no el de los programas efectivamente ejecutados. Por otro lado, los
cuestionamientos a la viabilidad de metas del plan (crecimiento y empleo, en el caso del primer plan
evaluado; consistencia de las politicas sociales, en el caso del segundo) no son siempre asimilados
en la version final del plan y resulta frustrante para los Consejos tener que recordar ex-post sus
advertencias. En el caso de los planes territoriales, la experiencia es desigual, como lo hemos visto.

7. Lasociedad en el seguimiento de los planes

En 1995, el Consejo Nacional de Planeacién inicié el proceso de seguimiento del Plan
Nacional de Desarrollo por parte de las regiones y de la sociedad civil. Durante todo el afio
de 1995, el Consejo se reunid con distintos grupos y en varias regiones del pais, no solamente
para compartir experiencias con los consejos territoriales sino para sondear el avance de la
ejecucion del plan. En noviembre present6 el primer informe de seguimiento y evaluacion,
cuyo contenido es ilustrativo de lo que le puede aportar a un gobierno contar con el
seguimiento de representantes de la sociedad. Ese primer documento de seguimiento presenta
una reflexidn sobre algunos aspectos cruciales que en esa coyuntura afectaban la ejecucion
del plan; ofreci6 una caracterizacion de la crisis del Estado como explicacion del deterioro de
la capacidad de actuar de los gobiernos; alerté sobre los riesgos que corre el proceso de
descentralizador por la amenaza de contrareformas de quienes ven en la incapacidad del
Estado central para transferir recursos y funciones y dar autonomia decisoria a las entidades
territoriales el pretexto para reimplantar el centralismo fiscal, que la Constitucion de 1991
intentaba abolir; ilustro el escaso avance de las estrategias de desarrollo humano sostenible; y
sefiald la necesidad de recuperar el retraso del pais en la construccion de la nacion pluriétnica
y multicultural.

Informes pulblicos de seguimiento de los planes nacionales de desarrollo se han venido
produciendo periddicamente desde entonces.
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8. Trochas y planeacién “al derecho”

Tan pronto como se cerr6 el primer ciclo de la evaluacién ex-ante de los proyectos de
plan en los distintos niveles de gobierno, aparecié claramente en los consejeros la vision de
que la sociedad no podia simplemente recibir las iniciativas de plan de parte de los gobiernos
y emitir un concepto sobre ellas. Si la planeacion ha de ser un proceso interactivo entre
sociedad y Estado, ademas del momento en el que el gobierno toma la iniciativa y la
ciudadania responde, se penso, debe haber otro en el que la ciudadania puede adoptar un rol
propositivo. Se concibid entonces una estrategia, que en su momento se denominé planeacidn
al derecho, que consistié en integrar esos dos momentos como parte del proceso planificador.
El instrumento de esta estrategia fueron las llamadas trochas ciudadanas, documentos
preparados por la ciudadania para ser presentados a los candidatos a alcaldes, gobernadores y
presidente de la republica, con el proposito de que los tengan en cuenta en sus programas de
gobierno vy, luego, una vez elegidos, en sus planes de desarrollo. Como lo expresa el
periédico del Sistema Regional de Planeacién Participativa del Magdalena Medio,
“Entendemos la trocha como un ejercicio pedagdgico donde la comunidad organizada
(sociedad civil) construye y presenta propuestas a los candidatos para que estos las acojan en
sus programas de gobierno. Estas propuestas deben convertirse en un pacto o acuerdo social
entre candidatos y ciudadania; de esta ﬁanera, se hace efectivo el voto programatico del
articulo 259 de la Constitucién Nacional™

Para adelantar esta estrategia, se disefié una tecnologia que permitié llevar a cabo estos
gjercicios simultdneamente en un buen nimero de municipios del pais. Ella consisti6 en
proponer unos temas guia, que fueron difundidos muy ampliamente, entre los que se
destacan: una deliberacion acerca de la vision de futuro del municipio; una reflexion acerca
de su vocacién socioeconémica; una evaluacién de la ejecucion del plan anterior; la solicitud
de formular propuestas sobre los aportes que puede hacer la ciudadania por su cuenta para
complementar las acciones y la inversion estatal; y una reflexion sobre la ética de lo publico.
Con esta convocatoria fue posible derrotar la vision de que los ejercicios de trocha se
limitaban a hacer una lista de necesidades de la poblacion, imposibles de satisfacer, y enfocar
la toma de conciencia acerca de las necesidades colectivas en un contexto de viabilidad y de
pertinencia para la vision de futuro de la comunidad.

Las propuestas han sido valiosas. En la regién cafetera, han surgido distintas
iniciativas de visiones con un horizonte de muy largo plazo (dos décadas), con lo que se
comienza a romper el cortoplacismo propio de la vida politica tradicional. En un pequefio
municipio de la Costa Atlantica surgi6 la idea de que la viabilidad a largo plazo de la
existencia de ese pequefio poblado dependia de que se consolide el eje Cartagena-
Barranquilla-Santa Marta como un centro de servicios especializados para la cuenca del
Caribe. Y esta vision fue ligada a la estrategia de priorizar una educacion de punta para los
habitantes del poblado.

En el Magdalena Medio, una de las regiones del pais mas convulsionadas por la violencia
pero que en los dos ultimos afios ha logrado los mayores avances en el desarrollo de una cultura de
la planeacién participativa, los ejercicios de trocha han tenido un valor adicional. En medio de un
paro armado, se reunieron las fuerzas politicas mas disimiles, incluidos algunos miembros de
grupos vinculados con los distintos bandos del conflicto armado, se logrd su respeto por el proceso
participativo y se produjeron efectivamente los documentos de trocha.

> “para muchos — dice este medio - el nombre de ‘trocha’ trae a la memoria aquellos caminos dificilmente transitables pero necesarios

para ir de una vereda a otra”. La Trocha, documento informativo del Sistema Regional de Planeacion Participativa del Magdalena
Medio, octubre de 2000.
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En el afio 2000, cuando los ejercicios de trocha se orientaron por primera vez a buscar
acuerdos con los candidatos, no menos de cincuenta municipios lograron firmar actas de
compromiso entre la ciudadania y los candidatos a alcaldes y gobernadores, alrededor de los
documentos de trocha que recogian las aspiraciones y propuestas de la ciudadania. Estos
compromisos fueron firmados, en la mayoria de los casos, por la totalidad de los candidatos del
municipio. La mayoria de los elegidos en esas localidades y departamentos el pasado 27 de Octubre
fueron firmantes del acuerdo, e iniciaran en Enero de 2001 su mandato.

9. Ordenamiento territorial

La ley de ordenamiento territorial le dio a los consejos de planeacidn participativa la facultad
de emitir conceptos sobre los planes de uso de suelos de los municipios. La aprobacion de los
consejos es necesaria para la aprobacion ultima de estos planes, llamados de ordenamiento
territorial. Este proceso le ha tenido un especial vigor a los consejos de todo el pais. En un
importante municipio de Cundinamarca, se impuso la necesidad de rehacer el plan de
ordenamiento, en razén de que su primera version aprobada no habia contado con una
participacién suficiente de la poblacion. Cabe destacar también el proceso de elaboracion de
planes de ordenamiento territorial por parte de un conjunto de grupos indigenas del
Amazonas; estos planes trascendieron el mandato de ley que se restringe al uso del suelo, e
incorporaron en forma una relacidn de la poblacion con el territorio, a la vez que ilustraron la
posibilidad de que grupos distintos usen el mismo espacio para fines culturales diferentes.

10. Articulacién deliberativa

La conformacién de sistemas regionales de planeacidn participativa, en un contexto en
el que el pais no ha logrado ponerse de acuerdo para definir las condiciones de conformar
regiones como unidades administrativas o de planeacion, ha sido de la mayor trascendencia.
Estos sistemas regionales han permitido hacer una coordinacién y compatibilizacion de
planes municipales, a la vez que abren el espacio para emprendimientos comunes de mayor
envergadura que los que se pueden plantear en los planes municipales. Los casos de la region
del Eje Cafetero del Magdalena Medio y de los grupos indigenas del Amazonas mencionados
son los mas notables esfuerzos de articulacion regional, hechos desde el sistema de
planeacion participativa.

Por iniciativa del Consejo Nacional de Planeacion, la ley que aprob6 el plan de
desarrollo de mayo de 1999 disponia que los consejos asumieran la tarea de promover la
compatibilizacion de los planes de los gobiernos de distintos niveles, lo que
desafortunadamente se retrasé al ser declarada inconstitucional la ley del plan, por vicios de
procedimiento. Con esta iniciativa que volvera a ser presentada al legislativo, se pretende que
la sociedad se responsabilice por reconciliar la heterogeneidad entre los planes de distintos
niveles, cuyos territorios de accién se entrecruzan, ante las dificultades para que un Estado
dividido en compartimentos, a la usanza napoleonica, tenga incentivos para hacerlo. Auln sin
este soporte legal, los consejos han logrado articular los planes de desarrollo de municipios y
departamentos de las regiones citadas y han conformado formalmente sus sistemas
regionales. Estas experiencias han permitido el desarrollo de la planeacion participativa y de
su capacidad de orientar el desarrollo, trascendiendo las divisiones politico-administrativas
tradicionales y en mejor correspondencia con lo que podriamos llamar las regiones
geogréafico-econémico-culturales.
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11. Balance de realizaciones

Vista en perspectiva, la experiencia de la planeacion participativa presenta un valioso
conjunto de realizaciones. Quiza las mas significativas son el debilitamiento de las estructuras
clientelistas, el afianzamiento de un espacio para la construccion y consolidacién de lo pablico vy el
inicio de una redefinicion de la relacion entre la sociedad y el Estado.

Aunque las préacticas clientelistas no han desaparecido, y se adaptan mediante distintos
mecanismos a los cambios de situacion, la existencia de un Plan y la discusién puablica de las
politicas de los gobiernos nacionales, departamentales y locales, ha logrado darle una mayor
transparencia a los procesos de asignacion de recursos, que dificulta su utilizacién para alimentar
las relaciones clientelistas. Esto ha traido como consecuencia obvia la antipatia de algunos politicos
tradicionales por los mecanismos de planeacion participativa, y la afanosa bldsqueda de mecanismos
que, en contravia de un mandato constitucional, le permitan a los congresistas abogar por la
ejecucion de proyectos de interés particular o regional. En los escenarios locales, el programa de
formacion para la participacion del Consejo Nacional de Planeacion ha logrado permear las
relaciones de clientela. En algunos municipios, en donde los alcaldes habian escogido los
consejeros al amafio de sus intereses especiales, los procesos de formacidon han provocado un
comportamiento de mayor independencia de los consejos y la disolucion de viejos vinculos de
relacién clientelista, que se hacen intolerables en la medida en que una amplia participacion los
hace mas visibles.

Los consejos ven la construccion de lo publico, entendida como la ampliacion de los espacios
para la accién colectiva en favor de los intereses generales de la comunidad, como la via méas
adecuada para debilitar la tradicional forma de hacer la politica como un intercambio de favores. En
esta concepcidn, los elegidos tienen limites y el poder que reciben de sus electores no da para que
intervengan a favor de intereses particulares o aun regionales, sino para actuar en la definicién y
materializacion de lo pablico. Los amplios procesos de formacion para la participacion que el
Consejo Nacional ha impulsado, especialmente en audiencias de jovenes, han tomado como eje
tematico central la construccion de lo publico.

La relacion entre la sociedad y el Estado ha comenzado a mutar. Las estructuras
participativas han resultado incémodas para las autoridades de planeacion que, en el ambito
nacional, nunca habian tenido que responder ante las regiones y la sociedad por sus actuaciones.
Los consecuentes roces se han observado independientemente de los gobiernos y han traido como
consecuencia dificultades temporales y discontinuidades en algunos procesos.

Una reaccion adaptativa espontanea de distintos organismos del Estado, que temen una
eventual concentracién de poder en los consejos del Sistema Nacional de Planeacion ha sido la
proliferacion de consejos sectoriales sin fuerza ni cohesion. Esta reaccién tiene que ver con la lucha
desesperada del centralismo por prevalecer, después de reformas constitucionales que lo debilitaron:
cada Ministerio o entidad nacional, quiere construir un propio sistema de participacién, sobre el
cual pueda ejercer un mayor control. De esta manera han aparecido los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural, las Juntas Municipales de Educacion, los Consejos Municipales de Empleo, los
Consejos Municipales de Economia Solidaria, los Consejos de Participacion Comunitaria en Salud,
los Consejos Municipales Ambientales, los Consejos de Juventud, los Comités de Integracién
Territorial, los Consejos Consultivos de Ordenamiento Territorial, los Consejos de Paz, los Comités
de Vigilancia de la Gestion Publica, y otros mas que entidades estatales de orden nacional
coordinan, independientemente del Sistema Nacional de Planeacion. Sin embargo, ni las
confrontaciones presupuestales, ni la atomizacion de organismos, ni las dificultades provenientes
del conflicto armado han impedido el avance de la planeacion participativa. Los 32 departamentos
cuentan con un consejo de planeacion participativo. De los 1067 municipios existentes, en 1998 se
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constatd la existencia formal de 210 consejos municipales de planeacion, de los cuales 60
funcionaban adecuada y regularmente. En 2000, el Consejo Nacional ha registrado 680 consejos
municipales con 10.834 miembros. De esos consejos, 450 reportan una actividad permanente.

Ademas de los principales logros mencionados, la planeacién ha servido como el instrumento
ideal para construir una cultura de la participacion de la ciudadania en los asuntos puablicos. Se ha
avanzado en la institucionalizacién y uso no solamente de los mecanismos participativos de la
planeacion sino en otros que también definid la Constitucidn de 1991: las veedurias, las acciones de
cumplimiento, las iniciativas legislativas de origen popular, entre otras. De asistir, los ciudadanos
han pasado a participar y a ganar el respeto de los gobiernos por sus iniciativas. La planeacion
participativa, vista como proceso, es ante todo un aprendizaje social. Si bien era utopico pensar en
educar a la poblacién antes de iniciar su ejercicio, no deja de sorprender todavia que el Estado deje
de hacer esfuerzos para que la escala de la planeacion participativa se multiplique y pueda
involucrar a un nimero mayor de ciudadanas y ciudadanos en el proceso.

Por su parte, el ejercicio de la labor planificadora se ha cualificado en cuanto las autoridades
han comenzado a verla como un proceso interactivo de construccion de acuerdos entre la sociedad y
el Estado, en vez de una simple agregacién de proyectos, o como el ejercicio tecnocratico de
articular unas politicas, a través de un texto. En algunos municipios, la ciudadania esta participando
directamente en la elaboracion y modificaciones de los presupuestos, aunque las recomendaciones
ciudadanas tienen todavia mas impacto en el discurso que en las asignaciones del gasto publico. Los
gjercicios de trochas ciudadanas, que han logrado convertirse en compromisos escritos de los
candidatos con principios fundamentales para la gestion publica y con propuestas que la ciudadania
considera prioritarias, han contribuido también a ponerle un freno a las relaciones clientelistas. En
este sentidp, la planeacion participativa ha contribuido a la construccién de democracia
deliberativa> A pesar de que los organismos de planeacidon participativa no producen
recomendaciones de caracter obligatorio para los planes de desarrollo, han mostrado mediante estos
acuerdos el potencial de generar consensos decisorios alrededor de propuestas construidas en el
dialogo con potenciales gobernantes.

Finalmente, es de destacar el impacto de la participacion en la concepcion de la planeacion.
Seguramente una estructura participativa no se adapta a las condiciones de todos los paises. Pero
cuando se opta por esta via, aparece en escena la que podria ser vista como una cuarta funcién de la
planeacion: servir de escenario para la construccion de consensos sociales. Como consecuencia, las
demés funciones se verdn modificadas en su contenido. La evaluacion habré de distinguir como
programas de mayor viabilidad aquellos que han sido producto de consensos; e introducira
eventualmente lo que se podria denominar un “calculo del consenso”, que debe trascender el
individualismo metodoldgico de Buchanan y permitir la consideracién de comportamientos
cooperativos y procesos deliberativos. La coordinacién de planes y politicas también deja de ser una
funcidn exclusivamente técnica y se centra en la obtencion de acuerdos entre cuerpos deliberativos;
por ejemplo podra, como se esta intentando en Colombia, incorporar ejercicios periddicos en los
que los consejos participativos y las autoridades de planeacion de los distintos niveles hacen
recomendaciones de ajuste de los planes, con miras a asegurar mas altos niveles de articulacion, no
s6lo vertical (entre planes nacionales, departamentales y locales) sino horizontal entre planes de un
mismo nivel de gobierno en territorios distintos. Y la funcién de reflexion estratégica, en particular
la prospectiva, complementara el ejercicio técnico con el proceso de construccidn de consenso sobre
visiones de futuro y lineas prioritarias de accién.

¢  Carlos Santiago Nino, La constitucién de la democracia deliberativa, Gedisa, Barcelona, 1997, p. 198.
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Sesion llI:
Planificacion participativa de Bolivia

Mario GalindoIEI

Sintesis del documento

La experiencia de Bolivia sobre el proceso de participacion
popular es una de las referencias mas valiosas que existen en América
Latina y el Caribe. Constituye un esfuerzo integral basado en politicas,
instrumentos y recursos de diversa indole para hacer factible el propoésito
de integrar efectivamente a toda la sociedad civil en la distribucion y
administracion de los recursos publicos. Su propuesta intenta incorporar
a los estamentos de la vida juridica, politica, econdmica y social del pais
mediante instancias concretas de decision, evaluacién y control.

Su concepcion metodoldgica parte de un marco normativo
mediante la inclusion de actores, define instrumentos rurales, urbanos e
indigenas de acuerdo a la organizacion espacial. Su enfoque estratégico
promueve una demanda representativa, legitimada socialmente
sostenible y zonificada. Esta concepcién se espera que sea la politica,
para establecer una mejor relacién entre el Estado, la sociedad civil y el
proceso de desarrollo. En un sentido mas preciso, intenta involucrar y
corresponsabilizar a la sociedad civil en el disefio y construccion de su
propio desarrollo.

! Viceministro, Ministerio de Desarrollo Sostenible de Bolivia
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Presentaciones: Planificacion participativa de Bolivia

Presentacion 1

REPUBLICA DE BOLIVIA

VICEMINISTERIO DE PLANIFICACION
ESTRATEGICA Y PARTICIPACION POPULAR

Presentacion 2

Lic. Mario Galindo Soza
Viceministro
Bolivia, Noviembre de 2000

MINISTERIO DE DESARROLLO
SOSTENIBLE Y PLANIFICACION
Viceministerio de Planificacion
Estratégica y Participacion Popular
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Presentacién 3

LA EXPERIENCIA BOLIVIANA SOBRE EL
PROCESO DE PARTICIPACION POPULAR

Este proceso busca integrar alos
pueblos y comunidades indigenas,
comunidades campesinas y juntas
vecinales alavida juridica, politicay
econdmica del pais, procurando

gue su aporte contribuya a mejorar las
condiciones de vida de las mujeres y
hombres bolivianos con una mas justa
distribucion y mejor administraciéon de
recursos publicos.

Presentacién 4

LA EXPERIENCIA BOLIVIANA SOBRE EL
PROCESO DE PARTICIPACION POPULAR

Fortalece los instrumentos politicos,
econdémicos para perfeccionar la
democracia representativa.

Genera instrumentos y procedimientos
metodoldgicos paraimpulsar la
participacion social en latoma de
decisiones.
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Presentacién 5

NORMAS E INSTRUMENTOS
PARA EL
PROCESO DE
PARTICIPACION POPULAR

Presentacién 6

VICEMINISTERIO DE PLANIFICACION
ESTRATEGICA Y PARTICIPACION POPULAR

Instancia responsable del proceso de
planificacion estratégica del Estado. En
este contexto, debe:

<Disefar normas, instrumentos
metodoldgicos.

2Coordinar procesos de Planificacion.
> Generar capacidades institucionales.
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Presentacién 7

DISENO DE NORMAS

Establece un Modelo de
Gestion
Publica

Asignacion de recursos
publicos
atraves de
*Planificacion
*Organizacion _
-Ejecucion } Sistemas
«Control

SISTEMA NACIONAL DE
PLANIFICACION (SISPLAN)

Presentacién 8

SISTEMA NACIONAL DE
PLANIFICACION
(SISPLAN)

Es un conjunto de procesos, normas Yy
procedimientos que:

< Definen los niveles, instancias y competencias
referidas al proceso de planificacion
descentralizado, participativo y estratégico.

S Establecen las fases del ciclo de planificacion:
elaboracion, ejecucion, monitoreo y evaluacion;
retroalimentacion.

59



Seminario de alto nivel sobre funciones basicas de la planificacién. Compendio de experiencias exitosas

60

Presentacién 9

SISTEMA NACIONAL DE
PLANIFICACION
(SISPLAN)

OBJETIVO

Asignar los recursos publicos
en funcion a las prioridades
emergentes de los procesos
de planificacion participativa y
descentralizada.

Presentaciéon 10

SISTEMA NACIONAL DE
PLANIFICACION
(SISPLAN)

OBJETIVO

Articular objetivos y politicas
nacionales, incorporandoles las
caracteristicas territoriales propias
de cada nivel del Estado, en la
perspectiva del cofinanciamiento.
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Presentaciéon 11

DISENO DE NORMAS
* Normas Basicas del SISPLAN.

* Reglamento del SISPLAN para
el nivel Departamental.

& Norma de Planificacion
Participativa Municipal.

Presentaciéon 12

*

LEYES Y NORMAS COMPLEMENTARIAS

Ley de Ordenamiento Territorial.
Ley de Unidades Politico Administrativas (UPAS).
Reglamentos para el proceso de

mancomunidades y distritacién de la Ley de
Municipalidades
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Presentaciéon 13

DISENO DE INSTRUMENTOS
METODOLOGICOS

Guia Metodologica para la
Planificacion Departamental

Metodologia de Planificacion
Participativa Municipal

Guia Metodoldgica para la
elaboracion del Plan
Estratégico Institucional

Presentacion 14

DISENO DE INSTRUMENTOS
METODOLOGICOS

Guia Metodoldgica para la formulacién
de Planes Departamentales de
Ordenamiento Territorial

Guia Metodoldgica para la formulacién
de Planes Municipales de
Ordenamiento Territorial

Guia Para la Constitucion de Unidades
Técnicas de Planificacion Municipal.
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Presentacién 15

DISENO DE INSTRUMENTOS
METODOLOGICOS

* Guia para la formulacién de PDMs en
Municipios Predominantemente
Rurales.

* Guia para la formulaciéon de PDMs en
Municipios Predominantemente
Urbanos.

* Guia para la formulacion de Planes
Distritales Indigenas (PDDIS).

* Guia para la ejecucion de PDMs,
PDDIS, Mancomunados.

Presentaciéon 16

CARACTERISTICAS CONCEPTUALES
DE LAS NORMAS E INSTRUMENTOS

PROMUEVEN UN PROCESO:

* DESCENTRALIZADO.
Basado en el principio de Subsidiariedad.

* INTEGRAL.
Articula dimensiones econdmica social,
politicay ambiental; también a los tres
niveles del Estado.
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Presentaciéon 17

CARACTERISTICAS DEL PROCESO
DE PLANIFICACION

PROMUEVEN UN PROCESO:

* PARTICIPATIVO.
Basado en el principio de Equidad.

* INTEGRADO.
Se basa en la articulacién de
aspectos estratégicos y territoriales y
establece prioridades para la ejecuciéon
por parte de actores y sectores.

Presentacién 18

INSTRUMENTOS DE APOYO A LA
GESTION DEL DESARROLLO LOCAL

Fortalecimiento Institucional
*Formulacién y apoyo ala ejecucién de PDM's
*Formulacién y apoyo ala ejecucién de PDDI's

*Apoyo ala formulacién de planes de mancomunidades y distritos

eIncorporacion de las variables de género, generacional, pueblos
indigenas y originarios

*Mdbdulos de Gestion Administrativa
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Presentaciéon 19

INSTRUMENTOS DE APOYO A LA
GESTION DEL DESARROLLO LOCAL

Fortalecimiento Institucional

*Catastro Municipal

*Fortalecimiento de Mancomunidades

*Asistencia Técnica directa a GM's

*Perfiles de Proyectos Municipales Productivos

*Perfiles de Proyectos Productivos para OTB’s y APP’s

Presentaciéon 20

INSTRUMENTOS DE APOYO A LA
GESTION DEL DESARROLLO LOCAL

Preinversion e Inversion

ldea, Perfil, Disefio Final, Ejecucion, Operacion y
Mantenimiento de Proyectos.

«Crédito y Transfererencias

*Proyectos Sociales: Educacion, Salud, Saneamiento
Basico.

*Proyectos de apoyo ala Produccion: Infraestructura,
Asistencia técnica, Apoyo al proceso productivo.
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Presentaciéon 21

INSTRUMENTOS DE APOYO A LA
GESTION DEL DESARROLLO LOCAL

Capacitacion

*Capacitacion No Formal

*Capacitacién Formal

*Capacitacion en gestion a OTB's y APP
*Capacitacion Tecnica a ONG’s y Consultores

*Fortalecimiento a Prefecturas

Presentacién 22

COORDINACION DE PROCESOS,
ASISTENCIA TECNICA Y CAPACITACION
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Presentaciéon 23

PRODUCTOS DEL SISPLAN,
DEL REGLAMENTO DEPARTAMENTAL Y DE
LA NORMA MUNICIPAL

Nivel Nacional: PGDES - PNOT - PSDs - PEI

Nivel Departamental: PDDES - PDOT - PEI

Nivel Municipal: PDM -PMOT

Presentacion 24

RESULTADOS OBTENIDOS CON LA
APLICACION DE LAS NORMAS

Nacional
Plan General de Desarrollo Econémico y Social (PGDES).

Planes Sectoriales
Area Social: Educacién, Salud, Vivienda y Saneamiento

Basico, Microempresa, Généro, Pueblos
Indigenas y Originarios.

Area EconOmica: Industria, Transporte, Energia, Turismo,
Desarrollo Agropecuario.

Area Politica: Plan Nacional de Integridad.

Area Ambiental: Cambio Climatico, Calidad Ambiental, Plan
de Accidn Forestal.
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Presentaciéon 25

RESULTADOS OBTENIDOS CON LA
APLICACION DE LAS NORMAS

Departamental

= 7 PDDES concluidos (Pando, Beni, Oruro,
Potosi, Tarija, Chuquisacay La Paz).

= 2 PDDES en proceso (Santa Cruzy
Cochabamba).

Municipal

= 297 PDMs (10.080 ideas de proyectos).
= 13 Distritos Indigenas tienen su PDDI.
= 9 Diagndsticos complementarios de género.

Presentaciéon 26

RESULTADOS OBTENIDOS CON LA
APLICACION DE LAS NORMAS

Mancomunidades

=274 Gobiernos Municipales Mancomunados

= 6 Mancomunidades de escasa poblacion.

= 37 Gobiernos municipales consolidan procesos de
distritacién, para mejorar su administracion.

= 6 Gerencias Técnicas para impulsar las mancomunidades.

Institucional

= 3 PEI Prefecturales (Chuquisaca, Beni y Oruro).
= 2 PEI Entidades del Nivel Central (MDSP - INE).
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Presentaciéon 27

RESULTADOS DEL PROCESO DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL
a nivel departamental

STA CRUZ BENI CHUQUISACA ORURO
PANDO NORTE DE LA PAZ POTOSI
NORTE DE COCHABAMBA TARIJA
PLUS PLUS PLUS MACROZONIFICACION
(APROBADO (EN PROCESO DE (EN AGROECOLOGICA
MEDIANTE D.S.)) | APROBACION) ELABORACION) | SOCIOECONOMICA

Presentaciéon 28

RESULTADOS DEL PROCESO DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL
a nivel municipal

LA PAZ STA CRUZ CHUQUISACA TARIJA COCHABAMBA
Zonificacion Plan de OT Zonificacion Bases Técnicas | Evaluacién de
Agroecolodgica en las Agroecoldgicay parael Tierras en el
Socioeconémica Provincias Socioeconémica Ordenamiento Municipio
en la zona Ichilo y Sara en los Municipios | Territorial en el | Arbieto
altiplanica de La de Huacaretay Municipio de
Paz Monteagudo Entre Rios

Propuesta
Propuesta de de Uso de Propuesta
Uso de Suelo Suelo en el Preliminar de
Comunal en la Municipio OTen el
Comunidad Alto Cabezas Municipio de
Challa Villamontes
Macrozonificacion
Preliminar en la
Cuenca

Endorreica Lago
Titicaca - Lago
Poopé
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Presentaciéon 29

ASISTENCIA TECNICA Y
CAPACITACION

En procesos de planificacion del
desarrollo y de ordenamiento territorial.

En conformacién de mancomunidades
y procesos de distritacion.

En procedimientos de administracion
tributaria, registro de contribuyentes,
liquidacion, recaudacion de ingresos,
programacion financiera.

En funciones derivadas de la Ley de
Participacion Popular (control social y
fiscalizacion).

Presentacion 30

ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

COORDINACION CON LAS
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Presentaciéon 31

COORDINACION CON
LA SOCIEDAD CIVIL

* Constitucion del Comité Consultivo de
la Planificacion Participativa Municipal.

* Reconocimiento legal de 14.000 OTBs,
otorgandoles personeria juridica.

* Conformacion de 314 Comités de
Vigilancia.

* Conformacioén de los Distritos
Municipales Indigenas.

Presentaciéon 32

COORDINACION CON
LA SOCIEDAD CIVIL

* Apoyo a los pueblos indigenas de
tierras altas, bajas y de los valles.

* Fortalecimiento de organizaciones
comunitarias.

* Encuentros de alcaldes y concejalas
indigenas y campesinas.

* Conformacion de los Distritos
Municipales Indigenas.
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Presentacion 33

SISTEMA DE INFORMACION
GEOREFERENCIADO

Presentacion 34

SISTEMAS DE INFORMACION

Sistema Nacional de Informacion para
el Ordenamiento Territorial.

Red FAINDER implementada en 7
prefecturas.

Transferencia de tecnologia informéatica
a 9 prefecturas.

Base de datos de la Red FAINDER con
informacion multitematica y mas de 900
variables.
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Presentacion 35

SISTEMAS DE INFORMACION

Mapas tematicos para el analisis
territorial (UTAPs, vulnerabilidad,
derechos de uso, socioecondémico).

Cartografia a nivel nacional,
departamental y municipal.

Sistemas de informacion en poblacion
y salud.

Presentacion 36

POLITICAS DEL VPEPP
PARA CONSOLIDAR
EL PROCESO DE
PARTICIPACION POPULAR
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Presentaciéon 37

DESCENTRALIZACION

Profundizar el proceso de
descentralizacion, aplicando los
principios de subsidiariedad,
participacion, equidad, integralidad,
articulando vertical y
horizontalmente los tres niveles del
Estado (inicialmente trabajar con
salud, educacion y saneamaiento
basico), contribuyendo a ampliar la
participacion popular y la
democratizacion del Estado.

Presentacion 38

MUNICIPIO COMPETITIVO

Implementar una estrategia a través de
las Politicas de Promocion Econémica
Municipal y la Estrategia de Desarrollo
Econdmico Municipal, para mejorar las
condiciones de vida de la poblacion.

Pretende lograr un Gobierno Municipal
eficiente, eficaz y transparente, con
capacidad para establecer alianzas
estratégicas con los actores
econdmicos locales.
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Presentacion 39

FORTALECIMIENTO MUNICIPAL Y
COMUNITARIO

* Priorizar temas fiscales y financieros,
organizativo — participativos y
normativos, enfatizando:

a) El control social de la poblacién.

b) Lainversidn efectiva en
proyectos consensuados.

c) Eldiseio eimplementacion de
las politicas de compensacion y
credito subnacional.

Presentaciéon 40

PLANIFICACION ESTRATEGICA
INSTITUCIONAL

* Apoyar a prefecturas y a gobiernos
municipales en este proceso, de
manera que se logre articular la
planificacion del desarrollo (planes) con
los Planes Operativos Anuales (POAS) y
los presupuestos institucionales
respondan a las decisiones tomadas
participativamente.
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Presentacion 41

Reglamentos de la Ley de Municipalidades

NORMAS Y REGLAMENTOS

a) Fondo de Control Social.
b) Desarrollo Institucional Municipal.
c) Mancomunidades y Distritacion.
d) Aspectos Economico — Financieros.
e) Estatuto del Funcionario Publico
Municipal.
Presentacién 42
NORMAS Y REGLAMENTOS

* Formulacion de la Ley UPAS.

* Formulacion de la Ley de
Ordenamiento Territorial.

* Formulacion de la Ley de
Delimitaciones Territoriales.
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Presentacién

43

IINSTRUMENTOS METODOLOGICOS

Ajustes en las guias y metodologias en
el marco del SISPLAN, considerando:

*

*

La realidad de los municipios urbanos.
Las lineas del Desarrollo Institucional
Municipal

Las mancomunidades

La planificacion estrategica
institucional.

El ordenamiento territorial.

Presentacién

44

*

*

AJUSTES A LOS PDMs

Considerando:

Planes de Desarrollo Departamental,
Estrategia de Desarrollo Econdmico
Municipal (EDEM).

Estrategia de Desarrollo Humano,
Gestion Ambiental Municipal.

Planes de Desarrollo Mancomunados.
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Presentacién 45

MANCOMUNIDADES Y ASOCIACIONES DE
GOBIERNOS MUNICIPALES

* Consolidar las mancomunidades de
Municipios, otorgandoles bases de
sostenibilidad financieray
organizativa.

* Conformar y consolidar las
Asociaciones de Gobiernos
Municipales como organismos de
prestacion de servicios.

Presentacion 46

FINANZAS Y GESTION MUNICIPAL

* Disefiar una estrategia y politicas
para la coparticipacion tributaria,
transferencias no condicionadas y
las politicas de compensaciony
credito subnacional.

* Catastro en los territorios
municipales y concluir en la
elaboracion de una Ley.
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Presentacion 47

SISTEMA DE CAPACITACION

* Disefiar el Sistema con participacion
de los actores sociales locales.

* Ejecutar programas para el
Fortalecimiento Comunitario,
capacitando Comités de Vigilancia
para ampliar el Control Social.

Presentacién 48

POLITICAS E INVESTIGACIONES

* Impulsar las investigacion ligada
alamejora del disefo e
implementacion de las politicas
publicas.

* Disefio de politicas de poblacién
desde la perspectiva municipal y
comunitaria.
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Presentaciéon 49

COMUNICACION SOCIAL

Disefiar una estrategia de
Comunicacién que sea movilizadora
e interactiva para fortalecer el
ejercicio de la ciudadania en el
marco del proceso de participacion
popular.

Presentacion 50

EVALUACIONES AL PROCESO

* Capacidades Institucionales de las
Prefecturas y de los Gobiernos
Municipales.

* Fortalecimiento Municipal
(capacitacidon y asistencia técnica).

* Sistema de Monitoreo y Evaluacion
Municipal, del proceso de particicién
popular y descentralizacion.
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Presentaciéon 51

EL MARCO METODOLOGICO
DE LA
PLANIFICACION PARTICIPATIVA
MUNICIPAL

Presentaciéon 52

EL MARCO GENERAL DE LA PLANIFICACION
PARTICIPATIVA MUNICIPAL

Plan de Desarrollo Municipal

Proceso de colectivo e interactivo de construcciéon

| l

Situacion Resultados Desarrollo
actual obtenidos local

| esperado

Evaluacion

L

Ajustes permanentes
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Presentacién 53

DEFINICIONES COMUNES

EN TODO PROCESO DE PLANIFICACION

la planificacion participativa es:

Un proceso légico y ordenado
de toma de decisiones

1
2
3

la planificacion implica :

e Un proceso de diagnéstico municipal con base a
autodiagnoésticos comunales.

e Un proceso de analisis de la situacién econémica,
institucional del desarrollo humano y los recursos
naturales y el medio ambiente municipal y de su
entorno

e La elaboracion de una propuesta estratégica
desarrollo y un plan de accién quinquenal.

e El seguimiento a la ejecucioén de la propuesta
estratégica.

rigd

Presentacién 54

ONONONO

PLANIFICACION PARTICIPATIVA

MUNICIPAL
BREVES DEFINICIONES

La Planificacion Participativa Municipal es un
instrumento que permite una mejor relacién entre el
Estado, la sociedad civil y el proceso de desarrollo

La PP es un mecanismo que concretiza, acciona,
racionalizay le da sentido a la Participacion Popular

La PP involucray corresponsabiliza a la sociedad civil
en el disefio y construccién de su propio desarrollo

desarrollo sostenible

La PP constituye un proceso social e institucional de
gestion, concertacion en el contexto municipal del
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Presentacién 55

LOS ENFOQUES METODOLOGICOS

Demanda ’ —‘
i Definir, agregar y
@ calificar aspiraciones
de las OTBs hasta
/—\ llegar a la demanda
Planificacion del Municipal =>ideas de

desarrollo local proyectos

SRy

Planificacion
estratégica

Andlisis de la
problemaéatica

Presentacién 56

PLANIFICACION PARTICIPATIVA MUNICIPAL
El sentido del anélisis

<

El presente : de futuro
ﬁ
Identificacién de: ‘ Definicion
de:
Propuesta
Escenario privilegiado
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Presentaciéon 57

EL ANALISIS DE LA PROBLEMATICA O
PLANIFICACION POR OBJETIVOS
El sentido del analisis

analisis

SN

Objetivos y
actividades

El presente
expresado en
problemas

Propuesta

Escenario privilegiado

Presentacion 58

LA DEMANDA MUNICIPAL
el sentido del andlisis

\

\
El presente y Objetivos a
los problemas futuro

4
Propuesta

Anélisis de | —
Aspiraciones

Escenario
privilegiado
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Presentacién 59

LA PLANIFICACION PARTICIPATIVA
su actual concepcion metodolégica

Articulacion de
tres enfoques

J

COHERENTE CON égcr']tse'\‘/’gs
UN ENFOQUE Y _ DEFINE UNA
UN MARCO aClo ESTRATEGIA DE
NORMATIVO / EJECUCION
METODOLOGIA
- _— Se basa
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Sesion IV

Tratar bien la relacion entre
planificacion y mercado,
profundizando sin cesar lareforma
del sistema de planificacidon

Exposicién del Sr. Wang ChunzhengEI

Hemos venido a la hermosa Cuba, en vispera del cambio de
siglo y el comienzo del nuevo milenio, para asistir a este seminario de
alto nivel sobre la planificacion estatal, el cual nos sirve como una
excelente oportunidad para intercambiar ideas y aprender mutuamente,
ya que los delegados procedentes de distintos paises han acumulado
ricas y valiosas experiencias en las practicas de planificacion estatal
para promover el desarrollo econdmico y social de sus respectivos
paises. Hoy dia, bajo la situacion de la constante expansion de
intercambios y cooperacién econdémicos y tecnoldgicos entre las
naciones del mundo, nuestro encuentro reviste de mucho ““significado
para analizar las experiencias, intercambiar ideas y estudiar
conjuntamente el papel que pueda jugar la planificacién estatal para el
desarrollo socioeconémico del pais. Ahora me es muy grato explicar a
ustedes la reforma del sistema de planificacién en China.

1 Vice-Presidente de la Comision Estatal para el Desarrollo y la Planificacion de China
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1. Latransicidon del sistema de planificacion altamente
centralizado hacia el sistema de economia de mercado
socialista.

Después de la fundacién de la Repulblica Popular China, aplicamos el sistema de economia
planificada. En los primeros afios de la nueva China, este sistema desempefié un rol de importancia
histérica para que el Estado concentrara los recursos humanos, materiales y financieros para
realizar en gran magnitud la construccién socialista y establecer inicialmente los sistemas de
industria y de economia nacional independientes y relativamente completos. De 1953 a 1957, China
elabord y ejecutd su primer plan quinquenal, durante el cual este sistema de administracion planificada
era concordante en términos generales con el entonces nivel de desarrollo de la productividad y la
estructura de propiedad de los materiales para la produccidn de nuestro pais. A medida del desarrollo de
la productividad, la expansion de la magnitud de la produccién y el aumento diario de gamas de
produccion y variedades de productos, las actividades microecondémicas tienden a diversificarse cada vez
mas Y las relaciones econdémicas, cada vez mas complejas, de tal suerte que el sistema de administracion
planificada, altamente centralizada, cada vez menos se conllevaba con la exigencia del desarrollo
econdmico. Ello se refleja en los siguientes aspectos:

Primero, la administracién econémica y la toma de decisibn eran excesivamente
concentradas y las empresas casi no tenian derecho a gestionar autbnomamente ni tomar
decisiones. El tradicional sistema de administracion planificada incluia en una administracion por
medio de planes obligatorias casi el desempefio total de la economia nacional gque abarcaba la
produccidn, la construccidn y la circulacion. Los principales materiales tales como acero, madera,
cemento y carbon eran distribuidos uniformemente por el Gobierno. ElI Gobierno central se
responsabilizaba por equilibrar y coordinar mas de 900 tipos de mercancias destinadas a la
exportacién. Las finanzas se regian por un sistema de ingreso y egreso unificados altamente
concentrado y los gastos de divisas del pais eran manejados unificadamente por el Gobierno
central. Debido a esta rigida administracion y rigida unificacion, era muy dificil hacer toma de
decisiones de forma cientifica, lo cual restringia las iniciativas de las empresas y los trabajadores y
estorbaba el desarrollo de la productividad

Segundo, poner énfasis unilateralmente en la economia de propiedad puablica, especialmente
en la economia de propiedad del Estado y restringir el desarrollo de la economia no estatal. Antes
de la reforma y la apertura, China fue fundamentalmente de economia de Estado en forma
unilateral. En 1978, la economia de propiedad publica ocup6 el 99% en GDP, entre ellos la
economia de Estado fue 56%. En el volumen total de la venta de productos sociales, la economia de
propiedad publica ocup6 el 98%, entre ellos la economia de Estado fue 55%. La estructura de la
propiedad se separd del real nivel de la fuerza productiva de China, restringir la economia de
propiedad no estatal a desempefiar su papel de promover el desarrollo, vigorizar el mercado y
proporcionar mas posibilidad al empleo e hizo dificil formar la configuracion en la que la mutua
competencia entre economias de multiples propiedades se compiten mutuamente y se desarrollan
conjuntamente, aumentando la eficacia econémica de la propiedad publica.

Tercero, comprender unilateralmente el principio de "a cada uno segun su trabajo" causando
la deficiencia de estimulacién en el desarrollo social y la falta de motivacién. Bajo el sistema de la
economia planificada, el éxito de la produccién y construccion se divorcié del interés econémico
de los individuos, lo que gener6 el defecto de que las empresas comian en la gran olla del Estado y
los trabajadores, en la gran olla de las empresas.

Cuarto, unilateralmente poner énfasis en la autosistematizacion y el autoequilibrio, lo que
hizo el encerramiento por largo plazo y dificil en aprovechar las inversiones, el mercado, la ciencia,
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la tecnologia y la administracién del extranjero, ensanchando la distancia en economia y ciencia
con los paises avanzados

Las deficiencias del tradicional sistema de la economia planificada hicieron que el desarrollo
de las fuerzas productivas sociales de nuestro pais se mantuviera en bajo nivel, el nivel integral de
la economia nacional se atrasara y la vida popular no pudiera mejorarse ni elevarse. El camarada
Xiaoping sefiald que la esencia del socialismo es emancipar y desarrollar las fuerzas productivas,
liquidar la explotacion, eliminar la disparidad para realizar en el final el enriquecimiento comun de
todos los miembros de la sociedad. Sin el desarrollo de las fuerzas productivas hacia alto nivel, es
imposible contar con la base material del enriquecimiento comun, ni demostrar la inevidencia
historica y la superioridad del socialismo. En las practicas de la economia nosotros nos sentimos
cada dia mas que si no reformamos el tradicional sistema de la economia planificada, no podemos
emancipar ni desarrollar las fuerzas productivas ni elevar el nivel de vida de las masas populares.
De modo que se inicid la reforma del sistema econdémico hacia la economia de mercado en la
Tercera Sesion Plenaria del XI Comité Central del Partido Comunista de Chian en 1978.

2. Laprécticade lareforma sobre el sistema de planificacion de
China

En el final de la década setenta y en el principio de la década ochenta, realizamos las
reformas econémicas de acuerdo con el requerimiento de reforma y apertura formulado por el
camarada Deng Xiaoping. La reforma del sistema de planificacion y administracién solamente
constituyd un importante componente en toda la reforma econdmica. La reforma del sistema de
planificacién y administracion comenz6 con la disminucion a grandes medidas los planes
obligatorios. Primero abrimos una parte de productos agricolas, mercancias de primera necesidad y
servicio, cuya produccién, circulacion y precio estuvieron sometidos a la regulacion del mercado.
Para los productos aun bajo la administracion planificada, regulamos su precio y elevamos de
mayor escala el de los productos agricolas y de industria ligera. Como introducimos el sistema de
mercado, vigorizamos eficientemente la iniciativa de los productores. La reforma, a principio de la
década ochenta, hizo la produccion de los cereales subir a una nueva escala y se enriquecieron los
productos de industria ligera y resolvié el problema de comer y vestir de las masas populares. En el
medio y el final de la década ochenta, redujimos el plan obligatorio para los materiales productivos
y los articulos de consumo. Hasta 1987 los productos sometidos a la compra y regulacién del
Estado se redujeron a 23 tipos. Se han fortalecido la mecanica del mercado en el funcionamiento
econémico. En la produccion, compra, venta, politicas de empleo y distribucion, la
autodeterminacion para las empresas se amplid, estimulando la iniciativa de las empresas de
incrementar produccién e ingreso, reducir costo y renovar tecnologias y sent6 la base para que las
empresas se convirtieran en la fuerza principal en el mercado.

La reforma del sistema econémico de China consiguié notables éxitos en la década 80; pero,
debido a la profunda influencia de la mentalidad tradicional, a algunas personas aun les costaba
salir del tradicional modelo de pensar, siguen considerando la planificacién como producto especial
del socialismo, la economia de mercado como sinénimo del capitalismo y la economia de mercado,
como caracter de la economia socialista. Ello afectdé la profundizacion de la reforma. En la
primavera de 1992, después de sintetizar la experiencia historica del desarrollo del interior y
exterior de China, el camarada Deng Xiaoping indic6 ain méas claramente, durante la inspeccion de
la zona sur de China, que un poco méas de planificacion o de mercado no es la diferencia esencial
entre el socialismo y el capitalismo, la planificacion no es sinénimo del socialismo, porque en el
capitalismo también hay planificacién, la economia de mercado tampoco es equivalente al
capitalismo, porque en el socialismo también hay mercado. La planificacién y el mercado son
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métodos de la economia, se puede usarlos. La sabia determinacion del camarada Deng Xiaoping
rompio la mentalidad de la gente, el conocimiento nuestro sobre la relacion entre la planificacién y
el mercado dio un nuevo salto. EI XIV Congreso Nacional del Comité Central del PCCH planted la
meta de reforma como la construccion del sistema de economia de mercado socialista sobre la base
del resumen de la practica en la reforma y la adaptacion del resultado de la teoria. Desde entonces,
la reforma del sistema econdémico de China entrd en una nueva etapa.

A través de empujar activamente la reforma del mercado, se ha elevado paulatinamente el
grado de mercantilizacién de la economia nacional, el sistema del mercado juega un importante
papel de reajuste en todos los aspectos tales como la produccién y la circulacion etc.. Actualmente,
en el campo de produccidn se elimino toda la planificacion obligatoria para la agricultura y para la
industria, la planificacién obligatoria s6lo se queda para 5 variedades de productos, lo que implica
una reduccién en mas del 95% en comparacion con el principio de la reforma. En el campo de
venta al por menor de las mercancias, el porcentaje del precios manejados por el mercado también
alcanzdé al 95%. Las actividades econémicas con el exterior se realizan segun la norma del mercado
y la préctica internacional. Se ha establecido el mercado de divisas entre los bancos y el sistema de
flotante cambio de RMB sobre la base del mercado y de administracion. Mediante el desarrollo de
la economia no estatal, rompid la uniforme economia estatal, el porcentaje de economias de
distintos sistemas ocurrié profundo cambio en la economia nacional. En el momento, el sistema
estatal sigue siendo el principal en el desarrollo econémico nacional, ocupando una tercera parte y
el sistema de la economia no estatal logré rapido desarrollo, ocupando una cuarta parte. En el valor
general industrial, el sector publico aporta el 62% y el no publico contribuye el 38%, aumentando
37 puntos porcentuales respecto al afio 1978. En el monto global de la venta al por menor de la
sociedad, el sector publico representa el 38% Yy el no publico, el 62% elevandose en 60 puntos
porcentuales en referencia con la época previa a la reforma y apertura. La posicion predominante
del sector publico y el desarrollo simultaneo de distintos sectores econémicos componen el sistema
econdmico basico de la etapa inicial del socialismo en China. la existencia de varios sistemas juega
un importante papel en la competencia, la activacion de la economia, el aumento del empleo y la
satisfaccién de las distintas necesidades del pueblo.

Durante el proceso de la reforma del mercado para realizar la conexion entre la planificacion
y el mercado, es necesario resolver bien las relaciones entre flexibilidad microecondémica y
regulacion y el control macroeconémico. Debido a la existencia de iniciativa personal, deben unir
los métodos de la planificacién y el mercado, al mismo tiempo de desarrollar el papel de la base del
mercado, realizar bien la regulacion y el control macroeconémico.

A partir de la segunda mitad de 1992, en medio del veloz crecimiento de la economia china,
surgieron ciertos indicio de recalentamiento y se agravo la inflacion, alcanzado el alza de los precios al
21,7% en 1994. Antes estas serias circunstancias, el Gobierno chino, bajo la certera conduccién del
Comité Central del Partido Comunista Chino con el Camarada Jiang Zemin como ncleo, adopto la
decision de persistir en la profundizacion de la reforma, intensificar y perfeccionar el ajuste
macroecondmico, aplicar una politica fiscal y monetaria de austeridad apropiada para poner en pleno
juego el papel de orientacion general y coordinacion integral de la planificacién en el ajuste
macroecondmico, recurrir a los medios de tipos de interés, precios, impuestos, importaciones y
exportaciones y las reservas nacionales de materiales etc.. para frenar la excesiva expansion de las
inversiones en activos fijos y de los recursos dirigidos hacia el consumo, aumentar la oferta efectiva,
poner en orden el sistema bancario y llevar a buen término la supervision de precios en el mercado vy,
como resultado, el ritmo del crecimiento econémico pudo mantenerse relativamente rapido en medio de
un descenso suave y fue contenida la seria tendencia inflacionista. Hacia 1996, el margen del alza de
precios se redujo al 6,1% y se mantuvo un incremento econdmico del 9,7%, lo que marcé el
cumplimiento de la meta de aterrizaje suave para la economia.
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La crisis financiera asiatica desencadenada en el segundo semestre de 1997 afectd en sumo
grado al desarrollo econémico de nuestro pais, azotado en aguel entonces por unas inundaciones
poco conocidas en su historia. Como si eso fuera poco, se dejaron palpar de manera acusada las
contradicciones estructurales y funcionales que se venian acumulando en los afios anteriores, sobre
todo, existian multiples factores adversos que bajo las condiciones de mercado del comprador
preliminarmente implementadas, impedian el aumento de la oferta efectiva y la activacion del
mercado doméstico, por lo que se disminuy6 en cierta medida la tasa de crecimiento econémico. Ante
esta situacion y para mantener un incremento continuo, acelerado y sano de la economia nacional,
reajustados a tiempo las prioridades de la regulacién y el control macroeconémicos, a saber: sustituir la
politica fiscal y monetaria de austeridad apropiada por la politica fiscal activa y la politica monetaria de
funcionamiento seguro, tomar medidas macroecondmicas dirigidas principalmente a ampliar las
demandas domeésticas, acelerar la construccion de infraestructuras, aumentar la renta de los ciudadanos, e
incentivar las exportaciones, aprovechando el papel de la planificacién para mover las palancas y
politicas econdémicas, por lo que la economia nacional ha podido mantener un crecimiento relativamente
rapido En el afio en curso, la evolucion econdmica se ha percatado de un punto de inflexion aun méas
favorable, apuntando a una tasa de crecimiento cercano o superior al 8% para este afio mientras que la
economia sigue encaminandose hacia un circulo virtuoso.

Si bien las tareas y prioridades del ajuste macroeconémico fueron distintas, las formas, los
métodos y los medios usados han sido

béasicamente los mismos, con diferencias esenciales a los que se apelaban para el ajuste en la
tradicional estructura econdmica planificada. Lo méas destacado de este cambio consiste en que se
adoptan ahora las formas indirectas de ajuste, con los econémicos y juridicos como medios
principales y los de caracter administrativo como complementarios de modo que tanto la
planificacién como el mercado inciden positivamente en la asignacién racional de los recursos, por
lo cual, se pone en juego la vitalidad microeconémica y al mismo tiempo queda garantizado el
efecto del ajuste macroeconémico.

La constante profundizacion de la reforma del sistema de planificacién inyecta mayor
vitalidad y dinamismo en el crecimiento econémico. De 1979 a 1999, el Producto Interno Bruto
(PIB) de China se ha incrementado con una tasa promedio anual de 9,0%, 3,5 puntos
porcentuales por encima del nivel registrado entre ]953 y 1978, periodo anterior a la reforma y
la apertura. Se prevé gque para el afio 2000, el PIB del pais superard a un millén de millones de
ddlares norteamericanos y la vida de la poblacion alcanzard en general a un nivel modestamente
acomodado. Resulta que los 20 y tantos afios de reforma y apertura han sido la época del
crecimiento mas rapido, de mayores beneficios para los habitantes y de intercambios mas amplios
con el extranjero en la historia de la Nueva China.

3. Algunas reflexiones sobre la reforma del sistema de
planificacion.

En los Gltimos 20 afios transcurridos de la reforma, hemos experimentado que para que la
reforma se logre el éxito preestablecido hay que persistir en los siguientes cuatro aspectos:

Primero, promover paso a paso la reforma hacia el mercado como su meta. Reformar el
sistema tradicional de la planificacion y establecer el nuevo régimen que concuerda con las
demandas exigidas por la economia socialista de mercado son tareas dificiles y complicadas por
largo tiempo y no pueden terminarlo en una sola accién. 1 a reforma debe realizarse bajo las
circunstancias de meditar bien la capacidad que puede soportar la sociedad en todos los aspectos,
aprovechar la oportunidad, hacer lo facil primero y lo dificil después, de lo particular a lo general y
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de lo superficial a lo profundo, y desarrollar gradualmente hacia su profundidad. La reforma
estructural de nuestro pais empezd primero en el campo para extenderse después hacia las
ciudades; la produccion de los medios de produccion y la reforma de los precios primero
practicaban el sistema de "doble via" y después transitan poco a poco hacia el precio de reajuste de
mercado bajo la regulacion de la macroeconomia. primero desarrollan el mercado de mercancias y
después el mercado de elementos fundamentales de produccion tales como mano de obra, capital y
tecnologia, etc. Debido al tratamiento conecto de las relaciones entre el avance paso a paso y el
rompimiento de meta, hemos evitado grandes conmociones sociales y logrado que el pueblo se
beneficie de la reforma. Asi son las causas de que la reforma puede recibir el apoyo amplio de las
masas y contar con la base sélida del pueblo.

Segundo, tratar bien las relaciones entre la profundizacion de la reforma y la promocion de
desarrollo y el mantenimiento de estabilidad. Entre las reformas, el desarrollo y la estabilidad
existen las conexiones internas inseparables. A través de las précticas consideramos que el
desarrollo tiene su razén fuerte y el aceleramiento del desarrollo es la clave para resolver todos los
problemas de China. La reforma es cl medio y la fuerza propulsora. Mediante la reforma libera y
desarrolla la fuerza productiva y resuelve las contradicciones de niveles profundos entre cl
desarrollo econdémico y social. Sin la estabilidad politica social no es posible realizarse la reformay
la construccidn econdmica. A veces prestamos particular atencion a ciertos trabajos entre ellos tres
campos segun las circunstancias que necesita la situacion de diferentes épocas, pero nunca
preferimos un aspecto en detrimento del otro, siempre combinamos la urgencia de la reforma con la
actitud cientifica sobre la base de los hechos y prestamos atencién en la unificacion concertante
entre la dedicacion de reforma, la velocidad de desarrollo y la capacidad soportante de la sociedad.
Promover la reforma y el desarrollo bajo el ambiente de la estabilidad politica social y lograr la
estabilidad duradera en camino de la reforma y el desarrollo forman la clave del logro y avance
incesantes de la reforma de nuestro pais.

Tercero, reajustar la macroeconomia con los medios econémico. legal y ejecutivo necesarios
y bajo el sistema de la economia de mercado socialista tiene que respetar las leyes de mercado, de
competencia y de valores. Durante el proceso de la reforma hemos cambiado la administracién de
la economia segin las ordenes ejecutivas, fendmeno comun en la época de la planificacién
tradicional de la economia y establecido el sistema de combinacién entre la planificacién, finanzas
y de restriccion reciproca, haciendo que los tres medios de reajuste formen una sola fuerza. La
planificacion dirige principalmente el funcionamiento de la economia mediante el establecimiento
de la estrategia, programas y politicas y determinan los proyectos importantes relacionados con la
situacién global de la economia nacional con los recursos financieros y materiales de Estado,
acelerando asi el ritmo de reajuste de la estructura econémica v promoviendo la transformacion de
los métodos para el crecimiento econdmico. Al mismo tiempo, se reajustan las relaciones entre la
oferta y demanda a través de los medios de tasas de impuestos, intereses bancarios y precios, se
crea el ambiente equitativo y justo de mercado con el fortalecimiento de la constitucion de las
leyes econdmicas y se normalizan las actividades econdémicas con los medios de las leyes para
asegurar el feliz funcionamiento de la economia.

Cuarto, las instituciones estatales de planificacién deben transformar de forma activa su
modo de pensar y las funciones, de acuerdo de la situacién real. EI mundo actual, se ha
caracterizado por la globalizacion econdmica acelerada y el rapido desarrollo de la ciencia-
tecnologia, y el entorno politico y econdmico internacional es complejo. Para hacer frente a esta
situacién, los departamentos de planificacion deben estar por encima del limite de la era, dejar los
conceptos y modos de pensar tradicionales formados en la economia de planificacion altamente
concentrada, que no correspondian la realidad, y establecer los nuevos que adaptan a la exigencia
de la economia de mercado. En el proceso de la reforma, la Comision Estatal de Desarrollo y
Planificacion da importancia a la formacion de sus cuadros sobre los conceptos del mercado la
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situacién en conjunto, la renovacion, cl servicio y la aplicacion de la ley en la administracién. Ha
reforzado, en la préctica, el cambio de funciones, dedicandose a transformar la participacion
excesiva en la microeconomia al estudio de la situacion en su conjunto y la estrategia, transformar
la administracion directa sobre la economia a la regulacién y control de forma indirecta, de la
administracién de la economia de propiedad estatales a la orientacion de todas las actividades
econémicas sociales, transformar la excesiva rectificacion y la aprobacién administrativas a la
creacion de un ambiente de mercado caracterizado por la competencia justa, es preciso librarse de
los trabajos especificos, concentrarse a lo microscopico, lo estratégico, lo politico de la elaboracién
de planes, y reforzar la ciencia y prevision del trabajo, con el fin de que la planificacién estatal
pueda cumplir su papel de orientacién en su conjunto y la coordinacidn integral en la regulacién y
control macroeconémicos.

Tras mas de 20 afios de la reforma y la apertura, nuestro pais ha establecido de forma
incipiente el sistema de mercado socialista, sin embargo, todavia no se ha culminado la reforma,
nos quedan algunos problemas dificiles para resolver. EI XV Congreso Nacional del PCCh planted
que para los primeros 10 afios del proximo siglo, se establece un sistema de economia de mercado
socialista relativamente completo y hace que la reforma pueda lograr nuevos progresos en algunos
importantes aspectos En el nuevo siglo, correspondiendo a esta exigencia, profundizaremos aln
mas la reforma del sistema de planificacion, completaremos el sistema de regulaciéon y control
macroeconomicos, perfeccionaremos el moderno sistema de informacion, la supervision, la
prevision y la alarma, perfeccionaremos en mayor grado las medidas y mecanismos de
planificacion sobre la regulacion y el control, promovemos activamente la legalizacion sobre la
administracién planificada, con el fin de establecer con esfuerzo un nuevo sistema de planificacion
que se adapta al desarrollo de la economia de mercado socialista.

La Comisién Estatal de Planificacion Para el Desarrollo de China es, bajo la direccién del
Consejo de Estado, una entidad de regulacion macroecondmica, la cual tiene como funcién la
promocién de desarrollo econémico y social, asi como la elaboracién y ejecucion del plan estatal.
A lo largo del pasado medio siglo, se han registrado enormes cambios en la institucién y funcién
del departamento del plan estatal. Sus principales funciones son: Estudiar y delinear la estrategia y
el plan de desarrollo econémico nacional; optimizar el equilibrio global, llevar a cabo el reajuste
estructural, la pre-alarma y previsiones econdmicas; definir la politica de precios y determinar
ciertos precios de importancia; ratificar algunos proyectos claves en cuya construccién se utilizan
fondos fiscales asignados por el Estado o créditos politicos; administrar la reserva de cereales y
otros materiales estratégicos.

Siendo todos paises en vias de desarrollo, China y los paises latinoamericanos estan explorando
caminos para un desarrollo méas rapido. Hemos notado que, todos los paises van adquiriendo
experiencias en estimular el desarrollo econdmico y social con la ayuda de la planificacién estatal.
Deseamos reforzar, en el siglo que viene, el intercambio entre nosotros, el Ministerio de Planificacién
Econdmica de Cuba, y entidades de planificacion de otros paises que participan al seminario. Y
esperamos fortalecer la cooperacion en areas mas amplias. Formulo votos por mayor desarrollo de la
amistad y cooperacion entre el pueblo chino, el cubano, y de otros paises.
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Sesién V:

Renovaciones en el sistema de
planificacion de la economia
nacional de Vietnam

Tran Xuan GiaEI

Ante todo, permitanme expresar nuestro profundo agradecimiento a los
amigos cubanos por haberme brindado la posibilidad de realizar esta
visita a Cuba y participar en este seminario de alto nivel con un tema
tan interesante como éste, convocado por el ILPES y el Ministerio de
Economia y Planificacion de Cuba.

También me siento muy complacido de poder intercambiar, en esta
ocasion, nuestras opiniones con colegas cubanos y de otros paises
amigos sobre las experiencias de Vietnam en el proceso de la
renovacion del sistema de planificacién de la economia nacional.

Después de la reunificacion de Vietnam en 1975, al término de una
larga guerra, nuestro pais entré en una nueva etapa de desarrollo de la
economia nacional, enfrentando enormes dificultades debidas a que el
punto de partida de la economia del pais estuvo a un nivel muy bajo,
asi como también que debido a las prolongadas guerras, en todos estos
afios los mecanismos de gestion econdémica del pais no podian lograr la
fuerza motriz adecuada para el desarrollo.

! Tran Xuan Gia, Doctor en Economia y Ministro de planificacion e Inversion de la Republica Socialista de Vietnam
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En el periodo comprendido entre 1976-1985, la economia de Vietnam estuvo casi estancada.
El ingreso nacional de la produccion no fue suficiente durante muchos afios para cubrir los gastos y
el pais practicamente no lograba la acumulacion interna en la economia.

Durante ese tiempo, para responder a cualquier necesidad de inversién de envergadura, habia
que recurrir a la asistencia procedente de la antigua Union Soviética y otros paises miembros de la
vieja comunidad socialista. El valor total anual de estas asistencias a veces sobrepasaba los miles
de millones de dolares.

En medio de una economia subdesarrollada y con mecanismos de gestion econémica ain no
renovados, la produccion mercantil era insuficiente, al mismo tiempo que la calidad de las
mercancias también era baja. A pesar de gue en nuestro pais la mayor parte de la poblacién se
dedica a la produccion agricola durante muchos afios nos vimos obligados a importar anualmente
cientos de miles de toneladas de arroz y azdcar.

Por otra parte, las actividades de exportacion fueron pequefias; la importacion sobrepasaba en
alto nivel a la exportacion, por lo tanto, la reserva de divisas del pais fue agotada, las deudas
externas aumentaron. A fines de los afios 80, el total de deuda externa de Vietnam sobrepaso el
100% del Producto Interno Bruto (PIB). El ingreso del presupuesto estatal fue muy limitado, lo
cual en ciertos momentos obligd a Vietnam a emitir mas billetes para equilibrar el presupuesto, lo
que al mismo tiempo condujo a una seria inflacion. Por ejemplo, en el afio 1986, la inflacion crecid
a una cifra récord de 774%, con consecuencias para la economia nacional bien conocidas para todo
el mundo, y al mismo tiempo esto provocé muchas dificultades en la vida de la poblacién.

A partir de esa realidad, la renovacion en los mecanismos de la gestion econdmica en
Vietnam se convirtié entonces en una demanda natural y urgente con objetivo de crear una nueva
fuerza motriz capaz de ayudar a solucionar las dificultades y reactivar la economia nacional.

Por tanto, el proceso de renovacion en Vietnam se origina a partir de las necesidades socio--
econdmicas del pais, de la misma sintesis de las realidades, especialmente, de las iniciativas que
surgieron de todos los sectores laborales de la sociedad obreros, campesinos, intelectuales, con
vistas a solucionar las dificultades y retos de la economia nacional, en momentos en gue audn el pais
estaba sometido a un prolongado embargo. Ademas, durante esos afios, las fuentes de asistencia que el
pais habia recibido regularmente de la antigua Union Soviética y la vieja comunidad socialista iban
disminuyendo y llegé un momento en que se interrumpieron bruscamente cuando se desintegré la Union
Soviética. Esto condujo a la economia nacional vietnamita hacia una crisis mas grave.

El proceso de renovacion de Vietnam se inicid desde el afio 1986, cuando la inflacion se
incrementd aln mas vy las reservas nacionales se redujeron a un nivel mas bajo. Entre lo afios 1986-
1990, la renovacion fue para nosotros todo un periodo de blsqueda y experimento de nuevos
mecanismos de gestion, con vistas a encontrar nuevas fuerzas de reanimacion econdmica. Durante ese
periodo, el pais se mantuvo en crisis, sin que se lograran crecimientos econémicos por encima de 3,9%.

No obstante, gracias a la aplicacion gradual de nuevos mecanismos de gestion y nuevas
politicas, con las que a las unidades econdémicas se les otorgdé una mayor autonomia, unidas a otras
medidas macro--politicas, el pais logré poco a poco controlar la inflacién, al mismo tiempo que
recobraba nuevas fuerzas motrices y liberd las fuerzas de produccién, especialmente en la
agricultura, con la politica de destajo en la produccion hasta el nivel de ndcleo de familias
campesinas. Al mismo tiempo, el pais practicaba la reforma de la produccion industrial sobre la
base del incremento de la autonomia de las unidades productivas de base, asi como, se esforzaba
por garantizar el mantenimiento estable de la macroeconomia.

En el afio 1990, como continuacién de la politica de renovacion, el pais trazé la estrategia de
estabilizacion y desarrollo socio--econémico para el decenio 1991-2000. En ese momento, el pais
sufria una inflacion de 67%, la acumulacién interna de economia fue muy baja y el incremento
econdmico alcanz6, como maximo, un 5%.
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Desde el afio 1991, el pais empez6 a aplicar esta Estrategia de estabilizaciéon y desarrollo
socio--econémico hasta el afio 2000. Al cabo de estos 10 afios, hoy dia el pais ha salido de la crisis
econdémica que habia enfrentado a finales de la década del 80 y principios de la década del 90. Al
mismo tiempo, ha obtenido notables logros en distintas esferas de la vida socio--econémica. Como
resultado de la aplicacion de la Estrategia de estabilizacion y desarrollo econémico y social 1991-
2000, el Producto Interno Bruto(PIB) de Vietnam se ha duplicado, la estructura de la economia de
Vietnam ha registrado importantes transformaciones que marcan la tendencia a incrementar el
porcentaje de la industria y los servicios, al mismo tiempo que reduce el de la agricultura.

El incremento econémico promedio durante los primeros 5 afios, 1991-1995 se elevo al nivel
de 8,2%. Mientras tanto, durante los 5 Ultimos afios, a pesar de los efectos ejercidos por la crisis
econdmica regional, el incremento econdémico de Vietnam alcanzara, segun calculos preliminares,
7% como promedio anual. De esta manera el incremento econdémico promedio de Vietnam durante
los dltimos 10 afios sera de 7,6%.

Al mismo tiempo que los sectores de la industria y los servicios han mostrado una rapida
transformacién, la estructura de la economia nacional también ha registrado importantes cambios.
Si en 1990 el porcentaje que ocupaba la agricultura en el Producto Interno Bruto(PIB) era el 39%,
en el afio 2000 este indice ha disminuido hasta el 24%. Al mismo tiempo, el porcentaje de la
industria y la construccion se ha incrementado notablemente, del 23% del PIB en 1990 hasta el 37%
en el afio 2000. Por su parte, el sector de los servicios ocupa en el afio 2000 el 39% en comparacion
con el % del afio 1990.

Vietnam también ha alcanzado notables logros en el control del crecimiento poblacional, ya
que durante la década 1989-1999, el indice de crecimiento poblacional fue de 1,7% como promedio
anual y especialmente en el presente afio, se estima crezca en 1,53%. Por otra parte, también
logramos disminuir rapidamente el indice de pobreza, de 30% en el afio 1993 al 15% en 1998 y en
alrededor del 11% en el 2000.

La exportacion de Vietnam también aumentd rapidamente, de un valor total de 2,4 mil
millones de dolares en el afio 1990, hasta un valor estimado de 14 mil millones de ddélares en el
2000, lo que representa un 45% del PIB.

En el sector de las empresas con inversion extranjera, se ha ejecutado un total de alrededor de
17 mil millones de dolares, es decir, un 45% del total del capital registrado, lo que representa el
12% del PIB y el 35% de la produccion industrial. EIl sector de las empresas con inversion
extranjera ha brindado oportunidades de trabajo a unos 350 mil trabajadores, convirtiéndolos en
parte integrante de la economia nacional de Vietnam, ya que aporta una gran fuente de ingresos al
presupuesto estatal, contribuye en gran parte a la transferencia tecnol6gica, a la formacion de
recursos humanos y a la ampliacion de mercados para el pais. A partir de un nivel casi nulo, hoy
dia este sector de empresas ha alcanzado un valor total estimado de exportacion de unos 6 mil
millones de délares (la mitad de este valor es producto de la exportacion de petréleo crudo y gas) de
alrededor de 14 mil millones de dolares, que es el valor total de las exportaciones del pais.

Mientras tanto, el pais ha recibido mas de 6 mil millones de dolares por concepto de
asistencia oficial de desarrollo (ODA), que han significado un importante aporte al mejoramiento de
la infraestructura econdmica--social, la formacidn de fuerza laboral, asi como, el incremento de la
institucionalizacion y la capacidad del aparato de gestion.

En la agricultura, en los ultimos 10 afios el pais ha alcanzado enormes avances pese a las
condiciones climaticas adversas que han imperado. A partir de nuestra condicion de pais
importador de alimentos, en el orden de cientos de miles de toneladas anuales, Vietnam ha
incrementado rapidamente su produccién alimenticia lo que ha permitido no sélo garantizar la
seguridad alimentaria nacional sino también aumentar rapidamente la exportacion de arroz, hasta el
orden de 4 millones de toneladas anuales, con un valor total de alrededor de mil millones de
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dolares. Con estos ingresos de divisas, podemos equilibrar las necesidades de importacion de
materiales para la produccién agricola (por ejemplo, solamente para importar fertilizantes,
insecticidas y otros materiales, necesitamos unos 700 millones de ddlares cada afio). Otros cultivos
como el café, el caucho, el marafién, la pimienta y otros, también han aumentado rapidamente su
produccion para satisfacer la demanda interna y exportar productos por un valor total que sobrepasa
los 3 mil millones de dolares.

La rama de la produccion pesquera también ha incrementado la produccion y la calidad de
sus productos, cuya exportacion sobrepasa los mil millones de dolares este afio. Sus mercados se
amplian cada dia mas.

Es de destacar que en las zonas rurales hemos impulsado el desarrollo de la industria y los
servicios, gracias a lo cual, en el valor agregado, la produccién agricola neta es menor y ocupa
actualmente alrededor del 69%, mientras que la industria ocupa 17% y los servicios el 14%. Dentro
de la economia nacional, el total de trabajadores agricolas ha disminuido considerablemente,
ocupando actualmente el 63%.

La produccion industrial se ha incrementado rapidamente aportando cerca del 30% del PIB.
Gracias a la rapida aplicacion de los logros cientificos—tecnolégicos y la transparencia de
tecnologia, la elevacion del nivel de los cuadros de gestion y los obreros, la produccién, la
eficiencia y la capacidad competitiva de la industria se han elevado notablemente. Hasta el
momento, el valor de la industria exportable ha alcanzado el 50% del total del valor de la
produccién industrial.

Ademas, ya que contamos con nuevos productos de exportacion que practicamente no
existian en la lista de productos de exportacion del pais hace 10 afios, tales como el petrdleo y el
gas, los productos electronicos, computadoras, las confecciones, el calzado y cueros, etc.

Las obras de la infraestructura econémica y social se han mejorado, tales como el sistema de
carreteras, el servicio aéreo, la red de puertos maritimos, el sistema de telecomunicaciones, la
radiodifusion y la televisién, etc.

El sector de servicios también ha registrado grandes transformaciones. El comercio interior
también ha tenido un fuerte impulso, con el 80% de los productos fabricados consumidos en el
mercado interno. Por otra parte, el comercio exterior también aument6 rapidamente, aportando el
40% del PIB, mientras que el intercambio comercial en ambas direcciones alcanza mas del 90% del
PIB, lo que refleja el amplio nivel de la apertura de la economia de Vietnam.

Las actividades financieras, bancarias, de turismo y otras actividades culturales y sociales
también se han desarrollado fuertemente. En este afio se estima que el aporte de estos sectores sera
de alrededor del 39% del PIB.

El camino de desarrollo de Vietnam, ain después que emprendimos el camino de la
renovacion, no ha sido un camino facil. Para garantizar el desarrollo, tanto acelerado como estable,
preconizamos poner en juego al méaximo las fuerzas internas del pais, asi como adoptar de manera
mas eficiente los nuevos adelantos de la época, entre estos, los avances de la ciencia y la tecnologia
que tributa la nueva economia, o sea, la economia del conocimiento y la cooperacion internacional
en medio de la globalizacién.

Estamos conscientes de que los factores internacionales son tanto favorables como
desfavorables, y que presentan tanto oportunidades como retos. También entendemos que las
oportunidades no vienen por si solas, mientras que los retos estan presentes con mas frecuencia.
Por tanto, no esperamos porque alguna “buena suerte” nos llegue, sino que por el contrario, en
cualquier circunstancia, preconizamos tomar la iniciativa de impulsar el proceso de renovacion que
se inicié en Vietnam a principios de los afios 80 y oficialmente fue promovido por nuestro Partido
desde el afio 1986, habiendo cosechado positivos resultados.
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La empresa de la renovacion es todo un proceso de busqueda y explotacion de nuevos
caminos sin precedentes, con el transito del mecanismo de gestion econdémica mediante la
Planificaciéon Centralizada que se aplicé de manera prolongada durante muchos afios en un pais en
vias de desarrollo y con bajos ingresos, que ademas enfrentaba las serias consecuencias dejadas por
la guerra y que paso hacia los nuevos mecanismos de la economia de mercado con orientacion
socialista, con lo cual nos proponemos poner en juego al maximo los factores internos, en primer
lugar, el factor humano y las caracteristicas culturales, al mismo tiempo que ampliar las relaciones
con la comunidad internacional con miras a las metas de lograr un pueblo rico, un pais poderoso,
una sociedad justa, democrética y civilizada.

A pesar de haber alcanzado ciertos logros, Vietnam es todavia un pais en vias de desarrollo,
con bajos ingresos per cépita. Afiadidas a estas realidades debemos destacar las serias
consecuencias dejadas por prolongadas y encarnizadas guerras que sufrié el pais y que no ha sido
facil resolver rapidamente.

Por lo tanto, el PIB per capita del pais en el afio presente, calculado sobre la base del délar
norteamericano, es solamente de 400 USD como promedio anual. La distancia de desarrollo ente
Vietnam y otras naciones, ante todo, las naciones de la region, es ain muy grande.

Actualmente el Ingreso Interno Bruto per cépita de Vietnam equivale solamente al 33% del
promedio de los paises de la Asociacion de las Naciones del Sudeste asiatico--ASEAN (que es de
unos 1.200 délares), o al 40% de China (de unos 1.000 dolares .) Si hacemos la comparacion sobre
la base de poder adquisitivo, el PIB per cépita de Vietham es de unos 1.755 ddlares, alin mas bajo
que el de China (de unos 3.275 ddlares), o Tailandia (de unos 6.020 ddlares).

La capacidad competitiva de la economia de Vietnam en general, y de las mercancias vietnamitas
es todavia poca. Por tanto, uno de los retos de nuestra economia hoy dia es que tenemos que concentrar
todas las fuerzas para rebasar el peligro de estar méas atrasados con respecto a otras naciones en la regién,
sobre todo, cuando la regién de Asia y el pacifico se ha mostrado como la regién de mas dindmico
desarrollo econémico y ya deja ver la recuperacion después de la crisis.

Entendemos gque una importante solucion para sacar el pais de la pobreza y el subdesarrollo
es el cambio de los mecanismos de gestion, entre los cuales, el mecanismo de la planificacion crea
un fuerte estimulo para todos los pobladores y empresas, dentro y fuera del pais, para participar en
las actividades econdémicas de manera positiva y dindmica.

En el trabajo de planificacion, hemos realizado transformaciones en 3 aspectos que
sefialaremos a continuacion:

1. Transformacion del modelo de planificacion de mando y orden, con las entregas de las tareas y
metas concretas por parte del organismo de gestién central a las empresas de base, lo que
equivalia a la eliminacion de la dinamica de las unidades de produccién por el mecanismo de
planificacion con carécter orientador, que mantiene estrecho vinculo con el mercado, esta
regido por estipulaciones juridicas, mecanismos y politicas. En el viejo mecanismo, a las
unidades econdmicas, incluso hasta a las familias campesinas le eran entregados los planes y
metas de produccion y abastecimiento de productos. Hasta el momento, los planes y metas
cuantitativos sélo se mantienen en algunas unidades de produccidn de gran importancia para la
economia nacional, por ejemplo, la produccidn eléctrica.

2. Transformacién del modelo de planificacion de la economia unisectorial, principalmente
en el sector de las empresas estatales por el mecanismo de planificacion para la economia
multisectorial, que incluye tanto los sectores publicos como privados. De esta manera los
calculos para los equilibrios de planes y los prondsticos socio--econémicos abarcan todas
las actividades de las sociedad, incluidos todos los sectores publicos y privados, dentro y
fuera del pais.
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3. Transformacion del modelo de planificacion de la economia cerrada por el mecanismo de

ligar la economia nacional con mercado internacional, es decir, el mecanismo abierto. De
esta manera, los trabajos de planificacion abarcan también las actividades del comercio
internacional, el acceso a las fuentes de inversion extranjera directa (FDI) y la asistencia
oficial para el desarrollo (ODA) para ponerlas al servicio del desarrollo del pais.

Estas transformaciones se realizan paso a paso y se corrigen segun las realidades demandan.

Gracias a tales transformaciones, hemos alcanzado algunos del los logros siguientes:
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1. Sobre la base de la planificacion concebida por orientaciones para lograr metas, las

unidades econémicas tienen mayores posibilidades de tomar por si solas las iniciativas
para operar. La economia ya logré recuperarse de la crisis y entré en un periodo de buen
ritmo de desarrollo. El incremento econémico promedio en el quinquenio 1991-1995 fue
de 8,2%. EI del quinquenio 1996-2000 se estima en 7,6%, mientras que el total del
Producto Interno Bruto se ha duplicado en estos 10 afios.

Si se calcula segun la tasa oficial de cambio, entonces, en 1990, el PIB per cépita fue de
unos 124 USD, mientras que en el afio 2000, este indice es de 400 USD, quiere decir que
se triplicd. Gracias al desarrollo econémico, el indice de ahorro interno (domestic saving)
ha aumentado considerablemente, de casi 0 en 1990 hasta cerca del 27% del PIB en el
2000. Gracias a esto, el aporte del fondo interno durante el periodo 1996-2000 ha ocupado el
60% del total del fondo de inversion de toda la sociedad, lo que ha contribuido de manera muy
importante al incremento de la economia nacional en medio de una disminucion de las fuentes
de inversion del exterior como efecto de la crisis econémica regional. Esto también demuestra
las posibilidades de desarrollo bastante dindmico de la economia nacional.

Mientras el sector de la economia estatal sigue siendo consolidado con la creacion de
grandes corporaciones estatales de acuerdo al modelo de fuertes grupos econémicos, las
que estdn ampliando su operacion hacia el mercado internacional. Este sector de la
economia estatal también abarca a las empresas que operan en las esferas bancarias, financiera
y otros dominios, aportando el 40% al PIB.

Mientras tanto, los sectores de la economia no estatal han aportado cerca del 50% del PIB.
Los nuevos modelos de gestion especialmente el mecanismo de trabajo a destajo para la
produccion en la agricultura, las politicas de desarrollo de granjas rurales han ayudado a
impulsar la produccion agricola, forestal y la pesca.

Sélo hasta el afio 1999, fueron creadas méas de 45.000 granjas, las que han dado posibilidades
de empleos directos a mas de 700 mil trabajadores y empleos indirectos a millones de
trabajadores. Esto ha contribuido a resolver la situacién de desempleo en las zonas rurales.

Especialmente, la promulgacion de la Ley de empresas, que entrd en vigor el 1%° del afio 2000
(en sustitucion a 2 viejas leyes que regian las actividades de empresas privadas) ha contribuido
a hacer mas dindmica la economia nacional y ha brindado posibilidades para que este sector
no estatal haya registrado un indice de incremento sin precedentes. Por ejemplo, el valor de la
produccion industrial de los sectores no estables registré un indice de incremento del 19%,
mas alto que el del sector de la economia estatal o que el del sector de las empresas
industriales con inversion extranjera.

Por su parte, el sector de la economia con inversion extranjera ha registrado sucesivamente
indices de incremento altos, especialmente en la industria con una dinamica de més del 20%.
Es de destacar que Vietnam promulgd por primera vez la Ley de Inversion Extranjera en 1988.
En este afio 2000, en momentos en que la economia nacional esta recobrando la dindmica de
incremento, estamos logrando atraer mas proyectos nuevos y autorizar el incremento de los
fondos para viejos proyectos ya autorizados, aumentando del total de inversion extranjera a
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mas de 2 millones de dolares, mientras que el capital de inversion extranjera realizado ya
alcanza mas de mil millones de dolares.

3. En consecuencia, con la politica de integrar de manera activa la economia nacional con la
economia regional e internacional, Vietnam ha logrado un réapido desarrollo en la
exportacion, de un valor total de unos 2 millones de dolares en 1990, hasta el valor total
de 14 mil millones en el presente afio, lo que equivale al 40% del PIB.

Por otra parte, el pais ha logrado ejecutar alrededor de 7 mil millones de dolares de la
ODA, lo que constituye una importante fuente de inversion para mejorar la infraestructura
de la economia nacional (tales como las carreteras, el transporte, las telecomunicaciones,
el abastecimiento, el alcantarillado, la electricidad); al igual que la infraestructura social
como escuelas, hospitales, museos, casa de cultura, etc.

El pais ha logrado también ejecutar mas de 17 mil millones de dolares por concepto de
inversion extranjera directa, lo que ha contribuido a crear nuevas capacidades productivas
de mas alta competitividad en distintas ramas econdmicas, las cuales aportan hoy dia mas
del 35% del total del valor de la produccion industrial y el 12% del PIB.

Materializando los compromisos internacionales con la Asociacion de las Naciones del
Sudeste asiatico (ASEAN) y el Acuerdo de Libre Comercio de ASEAN (AFTA), el Forum de
Cooperacion Econdmica de Asia y el Pacifico (APEC) y el Encuentro de Asia y Europa
(ASEM), Vietnam esta integrandose de manera activa regional e internacionalmente, al mismo
tiempo, que se esfuerza por elevar la competitividad de su economia.

Vietnam ha firmado los Acuerdos de Comercio y cooperacion con distintos paises, con los
cuales, se comprometen a brindarse entre si condiciones de prioridades tales como evitar
la doble tasacién, el trato nacional normal, entre otros. Vietnam también valora altamente
la cooperacién subregional, en lugares tales como la subregion del Mekong, el pasillo
Este—Oeste, etc.

Entre estas relaciones con los paises vecinos, los Acuerdos de alto nivel entre Vietham y
China sobre las relaciones de nuevo tipo, materializados en acuerdos como el de “Buena
Vecindad, cooperacion multifacética, prolongada estabilidad y mirando hacia el futuro”
estan ayudando a ampliar las relaciones econémicas bilaterales y a alcanzar los Acuerdos
sobre la frontera terrestre entre ambos paises.

Por su parte, el hecho que Vietnam firmara con Estados Unidos el Acuerdo de Comercio,
en el mes de julio pasado, también constituye un nuevo paso de avance que abre nuevas
posibilidades para Vietnam de ampliar la cooperacion con la economia internacional.

Al mismo tiempo, estamos conscientes de los puntos débiles y deficiencias de nuestra
economia, especialmente la baja eficiencia y pobre competencia. Sabemos que los retos seran cada
dia mayores porque a medida que avanza el proceso de integracion econdmica, la barrera de
impuestos disminuiria y si nuestras mercancias no logran mejorar rapidamente su calidad y
disminuir sus costos de produccion, sera dificil evitar pérdidas en el mercado. Este reto también es
mayor para nosotros cuando los 6 paises més avanzados de la ASEAN se han comprometido a
cumplir el AFTA (o el Libre Comercio de la ASEAN) con un afio mas de antelacion, es decir, a
partir del afio 2002, para acelerar el proceso de integracion econdmica regional.

¢Como erradicar las dificultades, enfrentar los retos y aprovechar bien las oportunidades?

Consideramos que, debemos impulsar con mayor fuerza el proceso de renovacion, de manera
mas profunda y completa, creando de manera mas integral el conjunto de leyes y regulaciones de la
economia de mercado con orientacion socialista, asi como creando también un ambiente méas
favorable para la produccion y el comercio de las empresas, a fin de explotar al maximo los
recursos existentes y las ventajas comparativas para elevar rapidamente la eficiencia y la
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competitividad de la economia nacional. De esta manera, la planificacion sigue siendo una
planificacion con caracter orientador para el desarrollo del pais y de las empresas. En estas
condiciones, el Estado se concentra en crear un medio juridico abierto, claro, consecuente y
conforme a los habitos internacionales para la operacion de las empresas, a impulsar la reforma
administrativa e invertir en desarrollar la infraestructura socioeconémica. Ademas, el Estado debe
también apoyar a las empresas para que accedan a nuevas fuentes de fondos, ayudar en la formacién
de los recursos humanos y lograr transferencias tecnoldgicas.

En cuanto a las empresas estatales, el Estado de Vietnam presta atencién a los tres tipos
existentes:

¢ Aquellas empresas gue ocupan posiciones importantes en la economia nacional deben ser
consolidadas y desarrolladas para cubrir las esferas importantes de la economia. Hay dos
tipos de empresas de esta categoria que son: las que se dedican a los servicios de
beneficio publico y las que operan en las esferas mas importantes como la electricidad, el
petréleo, gas, telecomunicaciones, siderurgia, produccion de cemento, etc.

« Al mismo tiempo, se accionalizan, se venden o se permite el alquiler de otras empresas
estatales, principalmente aquéllas de menor monto, en las cuales el Estado no tiene
necesidad de mantener su parte del capital para dedicarse a las esferas mas importantes.

» Empresas no estatales (es decir, de la poblacién) que han sido desarrolladas con vistas a
cumplir la meta de lograr “un pueblo rico, un pais poderoso”. Este sector esta
produciendo el 48% del PIB. El hecho de que la nueva Ley de Empresas entrara en vigor
a partir del lero de enero del 2000, mas de 10.000 nuevas empresas no estatales han sido
creadas, lo que brinda un nuevo factor para el desarrollo econémico y la creacion de
nuevos empleos. La industria en el sector de las empresas no estatales registra un
incremento del 19% en el afio 2000, mayor que en otros sectores econdémicos y que el
promedio comun del 15,5% alcanzado por toda la rama industrial. En la agricultura,
solamente las granjas han acogido a mas de un millén de trabajadores.

e Por su parte, las empresas de inversion extranjera cobran cada dia una posicion mas
importante en la economia nacional, ya que no solamente inyectan nuevas fuentes de
inversion para la economia sino que ademas contribuyen a lograr transferencias
tecnolégicas, a ampliar el mercado y a formar cuadros y expertos en gestion econémica.

Deseo ahora referirme a la rama de la planificacion de Vietnam.

La Rama de la Planificacion en Vietnam fue fundada por el Presidente Ho Chi Minh hace 55
afios, con el nombre inicial de Comité de Planificacién por la Construccion Nacional, lo que es hoy
en dia el Ministerio de Planificacion e Inversién. Tanto durante los afios de la guerra de resistencia
contra los agresores extranjeros, como en los tiempos de paz y especialmente en los Gltimos 15 afios
de renovacion en el pais, el Partido y el Estado de Vietnam siempre reservan una alta consideracion
a este organismo y a las tareas de la planificacion, considerandolos como el Estado Mayor de la
economia del pais, ya que este prepara las orientaciones de desarrollo del pais tanto a largo como a
mediano y corto plazo. Ademas del Ministerio de Planificacion e Inversion a nivel central, en otros
ministerios y provincias, hay organismos de planificacién que se dedican a los trabajos de
planificacién en los ministerios o localidades. También dirige la realizacion de los planes, analiza
realidades y hace valoraciones y conclusiones, traza politicas y mecanismos de gestion que tienen la
funcidn de servir de palanca para el desarrollo de la economia nacional, entre estas, las estrategias,
las planificaciones y planes que sirven como importantes orientaciones para las ramas y provincias,
e incluso a las empresas en proceso de desarrollo comin de la economia nacional.

De acuerdo a nuestras propias experiencias, consideramos que en las condiciones de
Vietnam, la planificacién debe incluir el analisis de las realidades y sus valoraciones, los
pronosticos, las orientaciones, la determinacion, de politicas y mecanismos para impulsar el
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desarrollo, por lo cual ocupa siempre una posicion muy importante. En el proceso de desarrollo,
nosotros prestamos mucha atencion a la construccion del aparato organizativo, la formacion y
recalificacién de cuadros, el rejuvenecimiento de los cuadros, el acceso a nuevas tecnologias y a las
nuevas metodologias en la formacion y realizacion de los planes.

Para alcanzar tales logros y acumular tales experiencias, hemos tomado también experiencias
de muchos paises amigos, tanto de los éxitos como de los fracasos, para aplicarlas de manera
creativa en las condiciones de Vietnam.

Las tareas que se presentaron hoy a los vietnamitas son muy grandes, sobre todo, cuando
junto a la humanidad, dentro de pocos dias, estaremos entrando al siglo 21.

Es por ello que estamos felices de contar con esta valiosa oportunidad de intercambiar
experiencias sobre la planificacion con los colegas cubanos y extranjeros en esta tribuna y también
de celebrar la ocasion del 40 Aniversario de la Planificacion en Cuba.

En esta ocasion, deseamos extender nuestro caluroso saludo a los colegas cubanos y nuestro
deseo de que sigan cumpliendo cabalmente las importantes tareas que les confian el Partido y el
Estado cubano. Agradecemos al ILPES y al Ministerio de Economia y Finanzas de Cuba su cordial
invitacion a participar en este importante Seminario.
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Sesion VI.

Plan plurianual de inversiones
"Avanza Brasil": La evolucion
reciente de la planificacion en el
Gobierno Federal

i

José Paulo Silveira

1. Sintesis del documento

Durante el desarrollo del Seminario fue distribuido por el
ponente el documento titulado "La Evolucion de la Planificacion en
Brasil", trabajo muy abarcador sobre esta problematica. En su
exposicion el Sr. Silveira abordé concretamente cuatro aspectos
especificos de dicho documento, referidos a "Brasil Avanza':

a) Programa:

La decision del Gobierno Federal de elaborar el programa en el
plano plurianual como un instrumento para mejorar la gestion publica
(en este caso abarca el periodo 2000-2003). EI Decreto No. 2829 del
29 de octubre de 1998 brindé la base legal para la reestructuracion de
todas las acciones finales del gobierno en un conjunto de programas
con objetivos y resultados claramente definidos.

! Secretario de Planeacion e Inversiones Extranjeras, Ministerio de Planificacion y Presupuesto y Gestion de Brasil
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La combinacion de estos tres elementos: estructuracion por programas, fortalecimiento de la
orientacion estratégica y gerenciamiento intensivo posibilitara el avance de la reforma del estado,
con la consiguiente mejora de la calidad y transparencia del gasto publico, focalizando la atencién a
las prioridades de la sociedad de manera eficiente.

b) Gestion:

Organizacion de las acciones bajo la forma de “emprendimientos”, definiendo objetivos y
metas claras para cada uno con programacion fisica y financiera, acorde a la magnitud del
programa, control de costos, plazos y calidad. Fue designado un gerente responsable por la
gjecucién de cada una de las metas, los cuales estan conectados entre si, al igual que los demas
gestores de la red informativa.

c) Orientacion estratégica:

Las orientaciones estratégicas del Presidente de la Republica, referencia basica para la
construccién del plan plurianual, contiene las directrices que regiran las acciones gubernamentales
en los préximos afios: consolidar la estabilidad econémica con crecimiento sustentable, encaminado
a la generacion de empleos y oportunidades de renta, combatir la pobreza, promover la ciudadania y
la inclusion social, consolidar la democracia y la defensa de los derechos humanos. Los principales
desafios que permean toda la accion gubernamental son:

+ Agenda de los ejes nacionales de integracion y desarrollo
+ Agenda de gestion del Estado

¢+ Agenda ambiental

+ Agenda de empleos y oportunidades de renta

¢+ Agenda de informacion y conocimiento

Estas directrices dieron origen a 28 macroobjetivos sectoriales a alcanzar en el periodo, a lo
cual contribuira un facilitador por cada ministerio.

d) Ejes nacionales de integracion y desarrollo:

La introduccion de este concepto permite un enfoque estructural regional de desarrollo,
conduciendo a una mayor integracion de las regiones brasilefias; una referencia geogréfica para la
integracion de las politicas publicas, posibilitando la visién estratégica del desarrollo regional del
pais. En un primer momento fueron identificados siete Ejes Nacionales de Desarrollo.
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Presentaciones: Exposicion Plan plurianual de inversiones

"Avanza Brasil": La evolucion reciente de la planificacion en el

Gobierno Federal

Presentacion 1

- -
LA EVOLUCION RECIENTE DELARPLANE EAC OGN ENENCER NG E AN

Wirlisteirio el PEwriificzcidr), ericro 2660

Presentacién 2

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

. INTRODUCCION DEL CONCEPTO DE EJES NACIONALES DE
PLURTANUAL INTEGRACION Y DESARROLLO
1996-1999

v’ Principio organizador

v Referencia geografica para la integracion de
las politicas puUblicas

v Visién estratégica del desarrollo regional del

pais

ASOSTY 1LYY3
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Presentacién 3:

2YOLUGION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL
- - A
PROGRAMA
BRASIL EN
ACCION
Establecimiento) de42
proyectos estrategicos
en las areas deinfiraestiiciliElEcenbIlE
y. desarrollo seciallenthaseiaiinNibuEs)
de gestion especificel
AGOSTO 1996

Presentacion 4

6 =SVOLUCSION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

2 CRITERIOS DE SELECCION DE LAS EMPRESAS:
v Reducir los costos y aumentar la competitividad de la economia
PROGRAMA v Reducir las disparidades sociales y regionales
BRASIL EN N ) ) )
ACCION v Viabilizar y atraer inversiones privadas

v Viabilizar la asociacion de los sectores publico y privado

Financiamento Estados y
Externo Municipios
7% 2% Fondos
29%

Propios/Financ.Int

Privados

erno 25%
19%

Pregramacion delas
inversiones para 1998
por fuente de recurses

AGOSTO 1996
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Presentacién 5

EVOLUCGION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL
MODELO DE GESTION
PROGRAMA
BRASIL
EN ACCION v Organizacion de las acciones en forma de empresas
v Designacién de un gerente para cada proyecto
v Flujo especifico de recursos: proporcional al desarrollo
del programa
v’ Sistema de informaciones gerenciales: intercomunicacion
de los gerentes y administradores en unared informatizada
v/ Cooperacion para eliminar las restricciones
AGOSTO 1996

Presentacion 6

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL
CONTRATACION DE CONSORCIOS DE CONSULTORES
v’ Asociacién entre el Ministerio de Planificacién y el Banco Nacional de Desarrollo

Econémico y Social (BNDES)

v Consorcio Brazilliana: Booz Allen & Hamilton, Bechtel International y ABN Amro Bank
CONTRATACION
DEL ESTUDIO DE
LOS EJES OBJETIVO DEL ESTUDIO
NAC|ONALES’DE v’ Desarrollo econémico y social
INTEGRACION B . . .
Y DESARROLLO v Integracién nacional e internacional

v' Aumento de la competitividad sistémica de la economia

v'Reduccion de las disparidades regionales y sociales

PRODUTOS ESPERADOS

v’ Cartera de inversiones publicas y privadas para el periodo 2000-2007, orientadas hacia:

« Desarrollo social

« Infraestructura econémica
« Medio ambiente

« Informacién y conocimiento

v’ Base de datos con referencias geogréficas

JUNIO, 1997
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Presentacién 7

2YOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

REESTRUCTURACION

DEL CURSO DE
ANALISTAS DE

PRESUPUESTOS v" Concurso, curso de ambientacion de analistas de
planificacion y presupuesto

CAPACITACION DE PERSONAL EN PLANIFICACION Y
PRESUPUESTO

v’ Capacitacién en materia de reforma del Estado,
planificacidn y presupuesto

v/ 190 personas capacitadas o en capacitacion en los afios
1998 - 1999

MARZO, 1998

Presentacién 8

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

5

SEMINARIO
INTERNQ@ DE LA
SECRETARIADE

e o8| © TEMAS EVALUADOS

EVALUAGION

e SEMINARIO INTERNO DE LA SECRETARIA DE PLANIFICACION Y
EVALUACION: PUNTO DE PARTIDA PARA LA ELABORACION DE
LA METODOLOGIA DEL PLAN PLURIANUAL 2000 - 2003

v Reforma del Estado
v Evolucidn de la planificacion
v  Tendencia de las organizaciones

VIARZS) LYY
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DECRETONG: 2.829

OCTUSRE, 1Y9ys

Presentacién 9

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

DECISION DEL GOBIERNO FEDERAL DE ELABORAR EL

PLAN PLURIANUAL COMO INSTRUMENTO PARA
MEJORAR LA GESTION PUBLICA:

ELEMENTOS FUNDAMENTALES:

v Todas las acciones del gobierno organizadas como programa

v/ Cada programa tiene un gerente

v Programa conforme a la Orientacion Estratégica del Presidente

y la prevision de recursos fiscales
v  Evaluacion de los programas y del Plan

Presentacion 10

7

MANUAL DE
ELABORACION Y
GESTION DEL
PLAN
PLURIANUAL
2000-2003

OUTUBRE 1998

mu\ PLANIFICACION EN BRASIL

ANEXO DE PRINCIPIOS DE GARANTIA DE CALIDAD EN LA
ELABORACION DEL PLAN

v' Definicién de la metodologia y manual de procedimientos

v'Capacitacién con base en los procedimientos

DOCUMENTOS ELABORADOS
v'"Manual de Elaboracién y Gestion

v'Procedimiento para Inventario de Programas

v'Procedimento para la Elaboracion de las Orientaciones
Estratégicas de los Ministerios

v'Procedimiento para la Elaboracién de Programas

CRONOGRAMA GENERAL DEL PROCESO DE ELABORACION
DEL PLAN PLURIANUAL
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Presentaciéon 11

NUEVA
CLASIFICACION
DEL GASTO
PUBLICO

NOVIEMBRE, 1998

2YOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

v Resolucién No.117 del Ministerio de Planificacién y Presupuesto:
establece las nuevas normas para la clasificacion abarcando
al gobierno federal, estataal y municipal

v Eliminacién de la antigua estructura funcional programéatica donde
las funciones, proyectos y actividades estaban organizadas en
cuadros predefinidos de clasificacion

v El nuevo cuadro de clasificacién utiliza solamente funciones y
sub-funciones, que constituyen la base para la consolidacién de las
cuentas nacionales.

v Programas y acciones surgen de la planificaciéon y son ejecutados
presupuestariay financieramente sin distincion.

Presentaciéon 12

*6

INVENTARIODE
ACCIONES

DJICIS)/ERE DS 1YY
ANVIARZ@NPENIGYY

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

v Identificacion y sistematizacién de las acciones de cada

Ministerio en forma de “proto-programas”
v Mobilizacién de 180 entidades que actian de ntcleo y son
responsables de las actividades que representan los fines del

gobierno y que coordinaran el inventario en su campo de actuacién

v Lista de proyectos y actividades
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Presentacion 13

CREACION DEL
MINISTERIO DE
PLANIFICACION,
PRESUPUESTO Y
GESTION - MP

ENERO, 1999

P2 I MEVGLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

FUSION DEL MINISTERIO DE PLANIFICACION Y PRESUPUESTO Y DEL MINISTERIO DE
ADMINISTRACION Y REFORMA DEL ESTADO PARA INTEGRAR MEJOR LAS FUNCIONES
Y PROMOVER LA TRANSFORMACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

PROGRAMAS DEL MINISTERIO DE PLANIFICACION, PRESUPUESTO Y GESTION

v Asignacion estratégica de recursos v Informaciones estadisticas y geograficas
v Brasil en accion v Integracion entre Plan y Presupuestos

v Cartografia nacional v Mejoramiento de la calidad de los servicios
v’ Censo 2000 prestados a los ciudadanos

v Perfeccionamiento de gerentes y funcionarios pablicos v Programa Nacional de Desburocratizacion

v’ Gerencias regionales de servicios v Recursos para el desarrollo
v Gestion del patrimonio publico v Reduccién de los costos de adquisicion de
v Gestion publica aplicando criterios empresariales bienes, obras y servicios

v Informacién y conocimiento sobre politicas publicas v Valoracién del funcionario pablico

MISI@N D=1V 32
D6} V[e)/= WIS =SHR[6)\| D)= LOSREGURSOS, APLICANDO

GIRIEERIOSHISVYPREIARIALES, PARA EL DESARROLLO
SUSIFENIFASLE D=L PAS

Presentacion 14

6 EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

REUNIONES PARA SENSIBILIZAR A LOS
AUTORES DEL NIVEL ESTRATEGICO PARA LOS
DESAFIOS DEL PPA

MOBILIZACION Evento Participantes Fecha
ELZ@S’;XQON Reunién con los Secretarios Ejecutivos de los
DEILEIEAN Ministerios 30 27.02.99

Reunion con el Presidente de la RepUblica 5 22.03.99
Reunidn con los Secretarios Estatales de
Planificacion 30 25.03.99
Reunion con Ministros y autoridades del
Congreso Nacional 50 09.04.99
Reunidn con los Secretarios de los Ministerios 70 27.04.99

FEBRERD T :
2o e 1999 | Audiencia publica en el Congreso Nacional 250 28.09.99

Reunion con los presidentes de las empresas
estatales, empresas publicas auténomas y
fundaciones 250 28.04.99
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Presentaciéon 15

EVOLUCION DE LA

12 CAPACITACION DE 500 TECNICOS PARA LA
ELABORACION DE LOS PROGRAMAS

CAPACITACION

v’ Preparacion de 10 agentes de réplica
v Capacitacion de 529 técnicos en una semana, del 12 al
16 de abril, con cinco grupos paralelos de 120

horas/clase por dia

ABRIL 1999

Presentaciéon 16

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL
]-3 REUNION CON EL PRESIDENTE - 22/03/99

v Participantes:

REUNIONICON EL e Presidente de la Republica

PRESIDENTIE « Ministro-Secretario Gral. de la Presidencia
D)= A

REPUBLICA o Ministro de Planificacion

e Secretario de Presupuesto
e Secretario de Planificacion

v/ Pauta de la reunion: tres preguntas:

e ¢/ Cudl es laincertidumbre critica del proceso de desarrollo
brasilefio, ademas del mandato del Presidente?

¢ ¢ Qué es lo que no puede dejar de hacerse en los proximos cuatro
afios para superar laincertidumbre critica?

e/ Cudl es lamarca que el Presidente desea dejar de su mandato?

VARZONISYY
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Presentaciéon 17

ORIENTACION
ESTRATEGICA
DEL
PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA

MARZO 1999

PLANIFICACION EN BRASIL

v Punto de partida: la propuesta de gobierno del candidato
a Presidente

v Documento final: 4 opciones estratégicas y 28 macroobjetivos
con énfasis y prioridades del Plan

v Preparacion de un agilizador en cada ministerio

Presentaciéon 18

@“‘

DISCUSION|DE
LGS
RESULTADGS
DEL ESTUDIG
SOEBREILGS
EJES

VIARZY
A ACOUSTY 1YYy

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

DISCUSION DE LOS RESULTADOS DEL ESTUDIO SOBRE LOS EJES

v/ 2 Seminarios con alrededor de 100 representantes de los

Ministerios (10 y 11/03/1999)
v 15 reuniones de trabajo con los ministerios (23/03/ al 30/04/1999)
v 27 seminarios en todas las capitales de los Estados, con la

participacion de cerca de 2.500 personas - autoridades locales,

empresarios y entidades técnicas (23/04/1999 al 20/08/1999)
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Presentacién 19

CARTERA DE INVERSIONES DE LOS EJES NACIONALES DE
INTEGRACION Y DESARROLLO 2000 - 2007

Informaciény
conocimiento
R$ 2.400 millone:

Medio ambiente
R$ 15.700 millones

Infraestructura
econémica
 R$ 186.100 millones

Desarrollo social
R$ 112.800 millones

AGOSTO 1999

Presentacién 20

Lo EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

o

17 PASOS PARA LA ELABORACION DE LOS PROGRAMAS

Andélisis critico del inventario de programas en relacién con la Orientacion
Estratégica del Ministerio

ELLABOGRACGION
DEPROGRAMAS Creacion de nuevos programas y reestructuracion, fusién o eliminacién de
los programas actuales

Anélisis de la posibilidad de asociacién con otras entidades respecto de cada programa
Verificacion de la consistencia interna de cada programa (relacion entre causay efecto
respecto del problema por resolver, el objetivo, el indicador, el conjunto de proyectos y

actividades, sus metas y demds acciones previstas)

Verificacion del ajuste del programa respecto de la Orientacion Estratégica del
Ministerio

v' Verificacién de la compatibilidad entre los gastos previstos con las previsiones de
la Unién en materia de recursos

v' Verificacidn de las condiciones de gestion respecto de cada programa

2 JULje) |INTEGRACION ENTRE LAS AREAS DE PRESUPUESTO Y PLANIFICACION
J999
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Presentaciéon 21

SYGLEUE|O) DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

18 - VALIDACION DE LOS PROGRAMAS
v Andlisis conjunto de la Secretaria de Presupuesto, la Secretaria de
VALIDLACC):ISON DE Planificacion y el Ministerio Sectorial
PROGRAMAS v Criterios de Validacién:
e Ajuste del programa a la Orientaciéon Estratégica del Ministerio
y de los macroobjetivos del gobierno
e Coherencia de las acciones y los objetivos del programa
e Condiciones de gestion
e Compatibilidad entre los gastos y los recursos previstos por
la Unién para cada ministerio
JULIO Y
AGOSTO DE 1999

Presentacion 22

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

19 ASIGNACION ESTRATEGICA DE RECURSOS

ASIGNAGION L, _ o
ESTRATEG'CA Escenario macroecondémico

DE
RECURSOS v/ Prevision de recursos
v Asignacion de recursos segln orientacién estratégica del Presidente

de la Republica

v Adopcidn del concepto de programa estructurador

ABRIL LYYy
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Presentaciéon 23

CONSOLIDACION
DEL PLAN

AGOSTO 1999

EVYOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

TRES HORIZONTES DE PLANIFICACION

Ejes nacionales de integracion y desarrollo

Plan Plurianual * Social

Todas las acciones « Infra-Estrutura Econémica

Presupuestos » Medio Ambiente
el « Informacién y conocimiento
Union ANOS
1 4 8
. L Planificacion

Compromiso Prevision y o

. s indicativa
de Gasto asignacion de

recursos

Presentacion 24

21

CONSQOLIDACGION
DEL PLAN

AGYSTO 1999

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

ELABORACION DEL PROYECTO DE LEY

v Integridad del Plan
v Integracion del Plan y el Presupuesto
v Flexibilidad

v Evaluacién
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Presentaciéon 25

CONSOLIDACION
DEL PLAN

AGOSTO 1999

2YOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

LOS 365 PROGRAMAS

Legislativo y
o 1113 Judicial Programas de apoyo
Renuncia Fiscal (10) [ ] Adm., gestién politicas
i H publicas y servicios
Fondos 32) BN ~O_____1077 [0 4l Estado
Agencias Oficiales de crédito (96)
1 984

Asociaciones del Setor Privado,
Estados y Municipios (115) Otros 37.515

Informacion
Empresas Estatales (118) Conocimente. 15.537

Sector 134.838

Productivo |

; 212.017

Infra-Estructura  — =
Econémica

Fiscal / seguridad

(742) Desarrollo
1 Social } 59,4% 585.019
I
|
:'
gﬁjsl;glses Gastos Coordinados por Gastos Poder Ejecutivo

Programas Finales

el Poder Ejecutivo ) s P
(inclusive prevision)

Presentaciéon 26

23

ELABORACGION
DEL
MENSAJE

JUNIC A
ACOSTY 1YYy

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

v Enfasis en la comunicacion del significado de los cambios
en el Plan y en los presupuestos

v Constitucion del grupo especial a cargo de las
comunicaciones (equipo técnico - periodistas - empresa
de publicidad)
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Presentaciéon 27

SITIO AVANZA
BRASIL

AGOSTO 1999

EVOIRUEIGNDE LA PLANIFICACION EN BRASIL

www.abrasil.gov.br

v Creacién de un sitio WEB en Internet para divulgar el Plan
y los Presupuestos simultaneamente con enviarlo al
Congreso Nacional

v 32 mil consultas en los primeros 30 dias

25

LANZAMIENTO
DEL
BILAN

ACSOSTY LYYy

Presentaciéon 28

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

v Entrega del Plan y del Presupuesto del Ministro de Planificacion al

Presidente del Congreso Nacional (03/08/1999)
v Lanzamiento del Plan por el Presidente de la Republica

v Grupo especial (equipo técnico y de comunicacién social) encargado

producir informaciones para los medios de difusién y los parlamentarios
v Entrevistas individuales a los periodistas que forman la opinién publica
v’ Viajes a los estados

v Audiencia publica
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Presentaciéon 29

EVQLUGION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL
2 6 v’ Perfil esperado de los gerentes
v Reunién ministerial para orientar la eleccién de los gerentes
DESIGNACION
DE LOS v Perfil de los gerentes desginados
GERENTES
SEPTIEMBRE 1999

Presentaciéon 30

6 EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

2 7 v/ Reunién del Presidente de la Republica con los gerentes

PRERARACION v 12 seminarios (25/10 al 17/12/1999):
DE LGS

GERENTES
v'Objetivos:

e Comprension de los fundamentos del Plan
e Anélisis del estado actual de la gerencia de programas

e Debate sobre la mision del gerente

@ UERE
A DICIEVIESRE
II=NIG8Y
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Presentaciéon 31

SYOLUCION BE LA PLANIEICACION EN BRASIL

2 8 v’ Creacién de un ambiente interno semejante al que se esta
REORGANIZACION DE . .

LA SECRETARIA estableciendo en el Gobierno Federal
DE PLANIFICACION E

INVERSIONES

ESTRATEGICAS v/ Organizacion por proyectos

v Flexibilidad y eficiencia en la utilizacién de los recursos

disponibles para obtener los resultados esperados

v'Una estructura orgénica que se ajuste con agilidad a las
necesidades del cliente y los cambios del ambiente

externo

OCTUBRE A
DICIEMBRE DE
1999

Presentacion 32

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL
SISTEMA DE INFORMACIONES PARA LA GESTION,

2 9 g EDICION
Ingreso de Dados
= Locales
GERENTES <’ﬂ ﬁ>

Servidor
MP
Banco de datos

——

DISENG DEUN
SISTEMA PARA
FISCALLIZAR
TEDESILES
PROGRAMASIEN
TIEMPOREAL

|
SOCIEDAD EI
Mdulo | u

GOBIERNO
&

(]
Ascx:l/-\caouI

v

Gerentes E
E v

Médulo 1l

SERTISNIBRE A
CCIUBRE D= 1959
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Presentaciéon 33

{ o % z '
& 3 SYOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL
3 u DIVULGACION DE LAS OPORTUNIDADES DE INVERSION
DIVULGACION v/ Elaboracién de las informaciones para divulgar las oportunidades

de inversion generadas por el Plan

Proyecto @portunidad @portunidad
- astruciural | 150¢]za |

A PARTIR DE
SEPTIEMBRE 1999

Presentacion 34

EVOLUCION DE LA PLANIFICACION EN BRASIL

3 1 AGENDA FUTURA

AGENDA v’ Gestion de grupos de programas

FUTURA

v Formacion de personal en materia de gerencia de programas
v Perfeccionamiento de programas

v Creacion de redes de gerentes

v Ampliacién del Estudio de los Ejes Nacionales de

Integracion y Desarrollo

v/ Evaluacion
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Sesion VII:
Gestion fiscal responsable en Brasil

1. Resumen delaley

¢, Qué es la Ley de Responsabilidad Fiscal
(LRF)?

La Ley de Responsabilidad Fiscal es un cédigo de conducta
para los administradores publicos de todo el pais y que pasa a tener
validez para los Tres Poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), y
en las tres esferas de gobierno(federal, estadual y municipal).

La Ley de Responsabilidad Fiscal va a cambiar la historia de
la administracion publica en Brasil. A través de ella, todos los
gobernantes pasaran a tener que obedecer normas y limites para la
administracién de las finanzas, rindiendo cuentas sobre cuanto y
como gastan los recursos de la sociedad.

¢, Cual es el objetivo de la LRF?

Mejorar la administracion de las cuentas publicas en Brasil.
Con ella, todos los gobernantes pasaran a tener un compromiso
con el presupuesto y con las metas, que deben ser presentadas y
aprobadas por el Poder Legislativo.
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¢,Cuales son los principales puntos de la LRF?

La Ley fija limites para gastos con funcionarios, para deudas publicas y también determina
que sean creadas metas para controlar ingresos y gastos. Ademas, segun la LRF, ningn gobernante
puede crear un nuevo gasto continuo (por mas de dos afios), sin indicar su fuente de ingreso o sin
reducir otros gastos ya existentes. Eso hace con que el gobernante consiga siempre pagar gastos, sin
comprometer el presupuesto o los presupuestos futuros.

Por la LRF también, son definidos mecanismos adicionales de control de las finanzas
publicas en afios electorales.

Gastos con funcionarios

En la LRF, hay limites de gastos con porcentaje de los ingresos, para los tres Poderes de la
Federacion, de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios, siendo de la siguiente manera
distribuidos:

Federacion

Para la Federacion, los limites maximos para gastos con funcionarios (50% de el Ingreso
Corriente Liquido) son asi distribuidos:

2.5% para el Poder Legislativo, incluyendo el Tribunal de Cuentas
6% para el Judicial

0.6% para el Ministerio Fiscal de la Federacion

3% para costeo de gastos del Distrito Federal y sus territorios
37,9% para el Poder Ejecutivo

Estados

En los Estados, los limites maximos para gastos con funcionarios (60% del Ingreso Corriente
Liquido) seran:

3% para el Poder Legislativo, incluyendo el Tribunal de Cuentas
6% para el Poder Judicial
2% para el Ministerio Fiscal
49% para los demas gastos de funcionarios del Ejecutivo
Municipios
En los Municipios, los limites maximos para gastos con funcionarios (60% del Ingreso
Corriente Liquido) seran:
-6% para el Legislativo, incluyendo el Tribunal de Cuentas
-54% para el Ejecutivo

Antes de la LRF, los limites para gastos con funcionarios estaban previstos en la Ley
Complementaria n°96 del 31 de mayo de 1999, denominada Ley Rita Camata Il, aprobada por el
Congreso Nacional. Lo que sucedia era que los Poderes Legislativo y Judicial quedaban fuera del
alcance de esa ley. Ahora, con la Ley de Responsabilidad Fiscal la situacion ha cambiado y los
limites son aplicados a todos los Poderes , como también a las tres esferas de gobierno.
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Si el gobernante verifica que sobrepaso los limites para gastos con funcionarios, debera tomar
precauciones para encuadrarse en un plazo de 8 meses. Pero, si después de esto contintan los
excesos , sufrird penalidades.

Luego de la entrada en vigor de la LRF, habra una regla de transicion, que permite que los
excesos de gastos con funcionarios sean eliminados en los dos ejercicios siguientes, siendo por lo
menos 50% del excedente por afio

Deuda publica

El Senado Federal establecerd limites para la deuda puUblica, mediante propuesta
encaminada por el Presidente de la Republica. Tales limites seran definidos también como
porcentajes de los ingresos de la Federacion, de los Estados, del Distrito Federal y de los
Municipios.

Esto significa que los gobernantes deberan respetar la relacion entre la deuda y su capacidad
de pago. O sea, el gobernante no podra aumentar la deuda para el pago de gastos del dia a dia.

Debe recordarse que si el gobernante verifica que sobrepaso los limites del endeudamiento,
debera tomar precauciones para encuadrarse, dentro del plazo de doce meses, reduciendo el exceso
en por lo menos 25% en los primeros cuatro meses. Pero, si después de ello, continGan existiendo
excesos, la administracion publica quedara impedida de contratar nuevas operaciones de crédito.

Metas fiscales

La LRF determina el establecimiento de metas fiscales trienales. Eso permite que el
gobernante consiga planear los ingresos y gastos, pudiendo corregir los problemas que puedan
surgir en el medio del camino. Es como conducir un barco, cuando se tiene un rumbo es posible
planear las maniobras necesarias para llegar donde se pretende aungue algunas de ellas sean
dificiles y tengan que ser corregidas a lo largo del camino.

Ademas, con las metas fiscales, es mas facil la rendicién de cuentas a la sociedad, porque ésta
sabe lo gue esta siendo hecho y como esta siendo hecho para alcanzarse un objetivo; de esta manera
la sociedad puede manifestar sus opiniones y colaborar para mejorar la administracion publica.

Compensaciones

La ley establece que ningin gobernante podrad crear un nuevo gasto continuo en un, plazo
superior a dos afios- sin indicar la fuente de ingreso o la reduccion de otro gasto. Esta es la ldgica de
la restriccion presupuestaria: si usted quiere comprar un coche en cuotas, precisa tener un dinero
reservado para pagar las cuotas todos los meses, de lo contrario, precisa disminuir otros gastos; de
la misma forma funciona el presupuesto publico.

Afo de eleccion

La ley de Responsabilidad Fiscal contiene restricciones adicionales para el control de las
cuentas publicas en afios de eleccion, dandose destaque para lo siguiente:

* Queda impedida la contratacion de operaciones de crédito antes de los ingresos
presupuestarios.

* Es prohibido al gobernante contraer gastos que no puedan ser pagos el mismo afio. El
gasto solo puede ser transferido para el afio siguiente si hubiere disponibilidad de caja.

* Es prohibida cualquier accion que provoque aumento de gasto con funcionarios en los
Poderes Legislativo y Ejecutivo en los 180 dias anteriores al final de la legislatura o
mandato de los jefes del Poder Ejecutivo.
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En la medida en que los administradores de recursos publicos respeten la LRF, actuando con
responsabilidad, el contribuyente deja de pagar la cuenta, sea por intermedio de aumentos de los
impuestos, reduccién de las inversiones o cortes en los programas que atienden a la sociedad.

¢,Cémo la sociedad puede colaborar para el éxito de la LRF?

De acuerdo con la LRF, cada gobernante tendra que publicar cada cuatro meses el Informe de
la Gestion Fiscal, que informara, en lenguaje simple y objetivo, las cuentas de la Federacion,
Estados, Distrito Federal y Municipio, el Ministerio Fiscal y los Poderes Legislativo y Judicial en
todas las esferas del Gobierno. Asi los electores, los acreedores, los inversores y todos los
ciudadanos tendran acceso a las cuentas, con el objetivo de ayudar a garantizar la buena gestién del
dinero publico

Ademas, cada gobernante tendra que publicar, cada dos meses, balances simplificados de las
finanzas que administra.

El acceso publico serd amplio, inclusive por medio electronico( via Internet). De alli en mas
cabré a la sociedad exigir acciones y previdencias de sus gobernantes, como también juzgar si estan
procediendo de forma responsable en la gestion fiscal.

La intencidn es aumentar la transparencia en la gestion del gasto publico, permitiendo que los
mecanismos de mercado y el proceso politico sirvan como instrumento de control y penalizacion a
los gobernantes que no acten de manera correcta.

Al mismo tiempo se espera que buenos administradores sean premiados con el
reconocimiento de la poblacion y del mercado, inclusive con mayor acceso al crédito.

Es bueno recordar que esta busqueda por una mayor transparencia ya fue iniciada en la propia
elaboracién del proyecto de la LRF, que envolvi6 una consulta publica, que también fue realizada a
través de la Internet, donde fueron registrados mas de 5000 accesos.

La consulta publica consolid6é la importancia y necesidad de realizarse un cambio en el
régimen fiscal, que fue mantenido en varias demostraciones de apoyo y en sugerencias que en su
mayoria fueron incorporadas al texto final de la Ley.

¢,Cuando entra en vigor la LRF ?

La Ley de Responsabilidad Fiscal entra en vigor en la fecha de su publicacion. Por lo tanto la
LRF comienza a valer ya a partir del afio 2000, lo que significa que los actuales administradores
publicos tendran que cumplir las nuevas reglas.

¢, Qué sucedera si las reglas no son respetadas ?

El gobernante que no cumpla con la LRF, que inclusive presenta plazos, alternativas y caminos
para que las reglas puedan ser cumplidas , va a estar sujeto a penalidades ,también llamada de sanciones.

Hay dos tipos de sanciones: las institucionales, previstas en la propia LRF y las personales
previstas en la ley ordinaria que trata de Crimenes de Responsabilidad Fiscal. Segun la LRF , los
Tribunales de Cuentas fiscalizaran el cumplimiento de las normas.

Como ejemplo de sanciones institucionales tenemos:

e Para el gobernante que no prevea, recaude y cobre tributos( impuestos, tasas y
contribuciones) que sean de su competencia, seran suspendidas las transferencias
voluntarias, que son recursos generalmente de la Federacion o de los Estados, transferidos
por ejemplo a través de convenios y que permiten la construccién de casa populares,
escuelas , obras de saneamiento y otros.
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* Para quien exceda 95% del limite maximo de gastos con funcionarios, queda suspendida
la concesidn de nuevas ventajas a los funcionarios, creacion de cargos, nuevas admisiones
y contratacion de horas extras. Una vez que es sobrepasado el limite maximo quedan
también suspendidas las contrataciones de operaciones de crédito y la obtencion de
garantias de la Federacion

* Quien desrespete los limites de la deuda, después de vencido el plazo de retorno al limite
maximo y mientras dure el exceso, no recibira recursos de la Federacion o del Estado , por
medio de transferencias voluntarias.

Estan también las sanciones personales, previstas en una ley ordinaria- la Ley de Crimenes
de Responsabilidad Fiscal. Segln la Ley de Crimenes, los gobernantes podran ser responsabilizados
personalmente y penalizados, por ejemplo con : pérdida del cargo, prohibicion de ejercer empleo
publico, pago de multas y hasta prision.

Las penalidades alcanzan todos los responsables de los tres Poderes y las tres esferas de
gobierno. Vale recordar que todo ciudadano sera parte legitima para denunciar.

¢,Coémo quedan los financiamientos entre federacion, estados y
municipios?

De acuerdo con la LRF, queda prohibida la concesién de nuevos financiamientos y
refinanciamientos de deudas entre la Federacion, Estados y Municipios.

¢,Como el gobierno federal va a ayudar, principalmente a los
prefectos, para garantizar el cumplimiento de las reglas de la LRF?

Las prefecturas (gobiernos locales, municipales) mereceran especial atencién en la
implantacion de la nueva ley, entre otras cosas por el hecho de que el afio 2000 es un afio de
elecciones municipales.

Ademés de la divulgacion a través de conferencias, seminarios y entrenamientos de los
funcionarios, el Ministerio de Planeamiento y el BNDES desarrollaran un programa para dar a las
pequefias prefecturas un tratamiento simplificado, con manuales y programas de computadora
destinados a emitir de forma rapida y automatica los principales informes exigidos por la hueva Ley.

¢Por qué la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) es tan importante
para el pais?

La Ley de Responsabilidad Fiscal es importante porque representa un enorme avance en la
forma de administrar los recursos que los contribuyentes ponen a disposicion de los gobernantes.

Cuando el sector publico gasta mas de lo que puede ,el gobierno tiene dos alternativas
para financiar. Una de ellas es permitir el retorno de la inflacion, imprimiendo méas papel
moneda y colocando mas dinero circulante en la economia.

La otra alternativa es que el gobierno tome dinero prestado en el mercado financiero,
emitiendo titulos publicos. Para ello cada vez que precise financiarse, va a ofrecer titulos y
pagar intereses y mientras mas se endeuda, mayor sera el riesgo de no conseguir pagar lo que
debe. Eso hace con que el mercado cobre intereses cada vez mas altos para prestarle dinero.
Ocurre entonces lo siguiente: la tasa de intereses sube, toda la economia sufre, pero el
gobierno cubre sus cuentas

133



Seminario de alto nivel sobre funciones basicas de la planificacién. Compendio de experiencias exitosas

Sin embargo y a partir de ahora, con la LRF, todos los gobernantes en las tres esferas
Federacion, Estados y Municipios, y en los tres Poderes ,Ejecutivo, Legislativo y Judicial pasaran a
seguir reglas y limites claros para administrar las finanzas de una manera transparente y equilibrada.
En caso contrario estaran sujetos a penalidades.

Por todo esto es que la LRF puede ser considerada de fundamental importancia reforzando
los cimientos del desarrollo econémico sustentado, sin inflacion para financiar el descontrol de los
gastos del sector publico, sin endeudamiento excesivo y sin creacion de artificios para cubrir los
agujeros de una mala gestion fiscal.

La Ley de Responsabilidad Fiscal es un codigo de conducta para los administradores publicos
gue pasaran a obedecer normas y limites para administrar las finanzas, rindiendo cuentas sobre
cuanto y como gastan los recursos de la sociedad.

Representa un importante instrumento de ciudadania para el pueblo brasilefio, pues todos los
ciudadanos tendran acceso a las cuentas publicas, pudiendo manifestar abiertamente su opinién con
el objetivo de ayudar a garantizar su buena gestion

2. Cartillasobre la Ley de Responsabilidad Fiscal

Introduccion

El desequilibrio fiscal o gastos sistematicamente superiores a los ingresos, predominé en la
administracion puablica de Brasil hasta recientemente. Las consecuencias para la economia son
bastante negativas y en algunos casos tienen impacto sobre mas de una generacién. La inflacion
descontrolada hasta el lanzamiento del Real, la convivencia con tasas de interés muy altas, la deuda
publica también expresiva y la carga tributaria relativamente alta, si es comparada con las de
nuestros piases vecinos, son algunas de estas consecuencias.

Esta realidad llevé a las finanzas publicas a una situacién, que acab6 por limitar el
atendimiento a las necesidades fundamentales de la poblacién, como salud, educacién, vivienda,
saneamiento, etc., con efectos indeseables sobre el segmento mas pobre, siendo éste el que mas
sufre con la ausencia de inversiones gubernamentales en esa area

En ese contexto, La Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF) representa un instrumento para
auxiliar los gobernantes y generar los recursos publicos dentro de un marco de reglas claras y
precisas, aplicadas a todos los gestores de recursos como también en todas las esferas del gobierno
gue se encuentran relacionadas a la gestion de los ingresos y gastos, al endeudamiento y a la gestion
del patrimonio publico.

Ademas de ello, la Ley consagra la transparencia de la gestion como mecanismo de control
social a través de la publicacion de informes y relatos demostrativos de la ejecucion presupuestaria,
exponiendo al contribuyente la utilizacién de los recursos que él coloca a disposicion de los
gobernantes.

Entre el conjunto de normas y principios establecidos por la LRF, algunos de ellos merecen
ser destacados. Ellos son:

* Limites de gasto con funcionarios: la ley fija para ese gasto la relacion entre los ingresos
corrientes liquidos para los Tres Poderes y para cada nivel de gobierno (Federacion,
Estados , Distrito Federal, y Municipios).

* Limites para el endeudamiento publico: seran establecidas por el Senado Federal en
propuesta encaminada por el Presidente de la Republica.
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* Definicion de metas fiscales anuales: para los tres ejercicios siguientes.

* Mecanismos de compensacion para gastos de caracter permanente: el gobernante no podra
crear un gasto continuo (en un plazo superior a dos afios) sin indicar una fuente de
ingresos o una reduccion de otro gasto.

* Mecanismo para control de las finanzas publicas en afios electorales: la ley impide la
contratacion de operaciones de crédito por anticipacion al ingreso presupuestario (ARO)
en el ultimo afio de mandato y prohibe el aumento de los gastos con los funcionarios en
los 180 dias que anteceden al final del mandato.

La obediencia a esas nuevas reglas va a permitir un ajuste fiscal permanente en Brasil, ya que
la disciplina fiscal introducida por la Ley proporcionara el fortalecimiento de la situacion financiera
de los entes de la Federacion. Ello por su vez posibilitara el aumento de la disponibilidad de
recursos para la inversion en programas de desarrollo social y economia.

El proceso de planeamiento

La Ley de Directrices Presupuestarias- LDO

La Ley de Directrices Presupuestarias es elaborada anualmente, estableciendo las reglas
generales para la elaboracién del Presupuesto del Afio siguiente. En ella se encuentra el Anexo de
las Metas Fiscales, que debera contener entre otras cosas:

- Las metas anuales, en valores corrientes y constantes, relativas al ingreso, gastos,
resultados nominal (1) y primario (2) y el monto de la deuda publica, para el ejercicio al
que se refieren y para los dos siguientes, siendo en la practica metas trianuales.

- Laevaluacidon del cumplimiento de las metas del afio anterior.

- Laevolucién del patrimonio liquido, el origen y aplicacién de los recursos de las
privatizaciones, si hubiere.

- Estimativa y compensacion de la renuncia fiscal asi como el margen de expansion de los
gastos obligatorios de caracter continuo.

La Ley Presupuestaria Anual

El proyecto de Ley Presupuestaria Anual (LPA) para la Federacion, Estados, Distrito Federal
y Municipios debera ser elaborado respetando las directrices y prioridades establecidas en la LDP y
los pardmetros y limites fijados en la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF).

La LPA debera contener en anexo el demostrativo de la compatibilizacion del presupuesto
con los objetivos y metas definidos en el Anexo de Meta Fiscales de la LDP.

En la LPA debe estar definida la reserva de contingencia, como el porcentaje del ingreso
corriente liquido (ICL)3, para atender los gastos no previstos en la Ley, como en el caso de
calamidades publicas.

Lo que la LRF pretende es fortalecer el proceso presupuestario como pieza de planeamiento,
previniendo desequilibrios indeseables, Ademéas de eso, la ley pretende ser un instrumento de
presentacion del compromiso de los gobernantes con la sociedad.
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Los ingresos y larenuncia fiscal

A la Federacion, los Estados, al Distrito Federal y los municipios cabe instituir, prever y
efectivamente recaudar todos los tributos dentro de su competencia. Esto significa que cada esfera del
gobierno debera explotar adecuadamente su base tributaria y en consecuencia tener la capacidad de estimar
cual sera su gasto. Ello auxilia el cumplimiento de las metas de las metas fiscales y la distribucion de los
ingresos para los diferentes gastos.

La renuncia de el ingreso- o sea , la amnistia, la remision, la exencion en caracter no general,
la alteracion de la alicuota de algan tributo o la modificacién de la base de calculo, que tenga como
impacto la disminucion de el gasto publico - debera estar acompafiada de la estimativa del impacto
presupuestario, financiero en el ejercicio en que deba iniciar su vigencia y en los dos siguientes.

Ademas de eso, para estar de acuerdo con la LRF, cada gobernante debera mostrar que ésta
renuncia de ingresos sera compensada por el aumento de los ingresos proveniente de la elevacion de
las alicuotas, ampliando la base de célculo, con el consiguiente aumento o creacion de un tributo o
contribucion. En ese caso, el acto que implique en renuncia solo entrara en vigor cuando esté
asegurada la compensacion por el aumento de los ingresos.

La LDP y la LPA deberan contener un demostrativo de la estimativa y de las medidas de
compensacion de la renuncia al ingreso.

Los gastos y los mecanismos de compensacion

Ademas de los gastos previstos en ley, existen aquellos que los gobernantes podran realizar
en consecuencia de la creacién, expansion o perfeccionamiento de la accién gubernamental. Sin
embargo, de acuerdo con la LRF, ellos deberan estar acompafiadas de estimativa de impacto
presupuestario financiero por 3 afios y de demostracion de que sea compatible con la LDP, ademés
de estar adecuada a la LPA.

Si el gobernante quiere crear un gasto obligatorio de caracter continuo (resultante de ley o
acto administrativo que fije la obligacién legal de ejecucién por dos afios mas) ese gasto debera ser
compensado por el aumento permanente de otros ingresos o la reduccion permanente de otros
gastos. Més alla de eso, es bueno recordar que ese mecanismo de compensacién no abarca servicios
de la deuda, ni la revision de la remuneracion de los funcionarios pablicos visando con esto la
preservacion del valor real de los salarios.

La LPA deberd contener el demostrativo de las medidas de compensacion de gastos
obligatoria de caracter continuo. EI mismo mecanismo de compensacion tiene efecto sobre la
generacion de nuevos gastos con la Seguridad Social, excepto en los caso de crecimiento por el
aumento del nimero de beneficiados y por el mantenimiento del valor real del beneficio.

De ese modo, los gobernantes no podran tomar decisiones de aumento de gastos o de
reduccion de los ingresos que comprometan la salud de las finanzas publicas en el futuro.

Los gastos con los funcionarios

Definiciones béasicas

Se consideran como “Gastos Totales con Funcionarios” la sumatoria de los gastos del ente de
la Federacion con los activos, los inactivos y los pensionistas, relativos a los mandatos electivos,
cargos, funciones o empleos, civiles, militares y de miembros del Poder, cualquier especie
remuneraria, tales como: vencimientos y ventajas, fijas y variables, subsidios, rentas de jubilacién,
horas extras y ventajas personales de cualquier naturaleza, como también tributos sociales y
contribuciones recogidas por el ente a las entidades de la Seguridad Social.
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Los valores de los contratos de tercerizacion de mano de obra que se refieran a la substitucion
de funcionarios y empleados publicos seran contabilizados como “Otros Gastos del Funcionariado”.

La verificacion de los gastos totales con los funcionarios sera obtenida si se suma la realizada
en el mes de referencia con las de los once meses inmediatamente anteriores, adoptandose el
régimen de competencia.

Limites de gastos con funcionarios

Federacioén

En la esfera federal, los limites maximos para los gastos con funcionarios (50% de los Gastos
Corrientes Liquidos) son distribuidos asi:

«  2.5% para el Poder Legislativo, incluyendo el Tribunal de Cuentas
« 6% para el Poder Judicial

- 0.6% para el Ministerio Fiscal de la Federacion

« 3% para costeo de gastos del DF y de los ex-territorios

«  37.9% para el Poder Ejecutivo

Estados

En la esfera estadual, los limites maximos para los gastos con funcionarios (60% de los
Ingresos Corrientes Liquidos) seran :

« 3% para el Poder Judicial
« 2% para el Ministerio Fiscal
«  49% para el Poder Ejecutivo

Municipios

En la esfera municipal, los limites maximos para gastos con funcionarios (60% de los
Ingresos Corrientes Liquidos) seran:

« 6% para el Poder Legislativo, incluido el Tribunal de Cuentas, cuando haya

- 54% para el Poder Ejecutivo

Mecanismos de correccion de desvios

~ Si el gasto total con funcionarios excede noventa y cinco por ciento(95%) del limite, al Poder
u Organo que se haya excedido le quedara vedado:

. Concesion de ventaja, aumento, reajuste 0 adecuacion de remuneracién a cualquier
titulo.

- Creacion de cargo, empleo o funcién.
- Alteracion de estructura de carrera que impligue un aumento de los gastos

- Nominacion de cargo publico, admisién o contratacién de funcionarios de cualquier
titulo, resalvando la reposicién resultante de la jubilacion o fallecimiento de funcionarios
de las areas de educacion, salud y seguridad.

- Contratacién de hora extra, salvo en situaciones previstas en la Ley de Directrices
Presupuestarias.
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Ademas de eso:

. Pasado el limite maximo en el cuatrimestre, el excedente debe ser eliminado en 2
cuatrimestre (siendo de por lo menos 1/3 en el primero).

- Hay una regla transitoria que permitira al ente o Poder que esté encima del limite,- cuando
entre en vigor la LRF,- eliminar el excedente en los 2 ejercicios siguientes, siendo que,
debe ser un minimo de 50% en el primer afio.

- Encaso que el gasto total con funcionarios este bajo los limites establecidos por la Ley.

Ese gasto podra ser adicionado en hasta diez por ciento con relacion a los gastos verificados
en el ejercicio anterior, hasta el final del tercer ejercicio, después de la vigencia de la LRF,
respetados los limites para la esfera administrativa correspondiente y para los respectivos poderes.
De cualquier forma, los eventuales aumentos de salarios, gratificaciones o reestructuraciones de
carreras administrativas estaran sujetas a la edicion de ley especifica: el monto de recursos
financieros a ser entregados a los drganos de los Poderes Legislativo Judicial y del Ministerio
Fiscal, de forma que se atiendan los gastos con funcionarios, sera el resultante de la aplicacion de
los limites y reglas fijados en la LRF.

Ningun acto que provoque aumento de los gastos de funcionarios, en los Poderes Legislativo
y Ejecutivo, podré ser editado en los 180 dias anteriores al final de la legislatura o del mandato de
los jefes del Poder Ejecutivo.

En caso de crecimiento econémico negativo o inferior a 1% en los cuatro Gltimos trimetres o
de calamidad publica, estado de defensa o de sitio, queda suspendido el conteo de los plazos para el
encuadramiento en los limites establecidos.

La deuda publica

La LRF define conceptos y normas a ser observados por todos los entes de la Federacion
tanto en la deuda publica, deuda mobiliaria4, operaciones de crédito y garantias.

Los limites de la deuda (stocks) seran fijados tomandose por base la deuda consolidada6 de la
Federacion, Estados, Distrito Federal y Municipios, que comprende la deuda de la administracion
directa, autarquias, fundaciones y empresas estatales dependientes, siempre con relacion al Gasto
Corriente Liquido (GCL).

En el plazo de noventa dias después de la publicacién de la LRF, el Presidente de la
Republica sometera al Senado Federal una propuesta de limites globales para el montante de la
deuda consolidada de la Federacion, de los Estados y de los Municipios. Adicionalmente, presentaré
al Congreso Nacional un proyecto de ley que defina limites para el montante de la deuda mobiliaria
federal , acompafiado de la demostracion de su adecuacion a los limites fijados para la deuda
consolidada de la Federacion.

Las propuestas contendran:

- Demostracion de que los limites y condiciones guardan coherencia con las normas
establecidas en la LRF y con los objetivos de la politica fiscal.

- Estimativas del impacto de la aplicacion de los limites diferenciados por esferas de
gobierno.

- Metodologia de la verificacion de los resultados primario y nominal.

Los limites de las deudas seran fijados en porcentajes del Ingreso Corriente Liquido ICL para
cada esfera del gobierno y aplicados igualmente a todos los entes de la Federacion que hagan parte
del calculo, constituyendo, para cada uno de ello, limites maximos.
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La verificacion del monto de la deuda consolidada sera efectuada al final de cada cuatrimestre.

Siempre que sean alterados los fundamentos de las propuestas de limites, en razon de la
inestabilidad econdémica o alteraciones en las politicas monetarias o cambiales, el Presidente de la
Republica podra encaminar al Senado o al Congreso Nacional solicitud de revision de esos limites.

ATENCION!

A partir de la vigencia de la LRF, los suplicatorios judiciales(6) no pagos durante la ejecucion
de los presupuestos en que hayan sido incluidos, integran la deuda consolidada, con la finalidad de
la aplicacion de los limites.

Una vez excedido el limite maximo al final de un cuatrimetre, es dado plazo de tres
cuatrimestres subsiguientes para la eliminacion del exceso que debe ser reducido en por lo menos
veinticinco por ciento 25% en el primer cuatrimestre.

Mientras se verifica el exceso, Federacion, Estados, Distrito Federal y Municipios quedaran:

- Prohibidos de realizar nuevas operaciones de crédito, internas y externas, inclusive por
anticipacion de ingresos presupuestarios ( ARO).

- Obligados a obtener resultado primario necesario para la reconduccion de la deuda al limite.

Transcurrido el plazo para retorno del monto de la deuda al limite, queda también impedido
de recibir transferencias voluntarias.

Operaciones de crédito 7

El Ministerio de Hacienda verificara el cumplimiento de los limites y condiciones de
realizacion de las operaciones de crédito de la Federacion, de los Estados, distrito Federal y de los
Municipios, inclusive de las empresas por ellos controladas, directa o indirectamente. La realizacion
de las operaciones de crédito estara sujeta al encuadramiento en la Ley Presupuestaria Annual
(LPA), en créditos adicionales o en ley especifica, bien como al cumplimiento de los limites y
condiciones establecidas por el Senado Federal.

Segln la LRF, debera siempre ser obedecida la “Regla de Oro“, que dice lo siguiente: la
contratacién de las operaciones de crédito en cada ejercicio queda limitado al monto de el gasto de
capital. En la practica, eso significa que los préstamos solamente deberén ser destinados a gastos con
inversiones.

Son prohibidas:

- La captacién de recursos en la forma de anticipacion de el ingreso de tributo o
contribucion, cuyo hecho generador todavia no haya ocurrido.

- Cobro anticipado de valores de empresas en que el Poder Publico posea , directa o
indirectamente, la mayoria del capital social con derecho al voto, salvo lucros y dividendos.

- El reconocimiento de la obligacion, sin autorizacion, confesion de deuda u operacion
semejante, con proveedor de bienes, mercaderias o servicios, mediante emision o aval de
titulo de crédito; esta restriccion no es aplicable a empresas estatales dependientes.

- EI reconocimiento de obligacién sin autorizacion presupuestaria, con proveedor para
pagos a posteriori de bienes y servicios.

- Cualquier tipo de concesién de nuevo crédito o financiamiento de la Federacion, de los
Estados, Distrito Federal y de los Municipios entre si, aun para refinanciacién o
postergacion de la deuda, excepto operaciones de crédito con instituciones financieras
estatales, no destinadas al financiamiento de gastos corrientes o refinanciamiento de la
deuda no contraida con la propia n institucién que concede el crédito.
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Los efectos de las operaciones de crédito irregular seran anulados mediante el
cancelamiento de la operacion, con devolucion del principal monto sin intereses o
actualizacion monetaria o constitucién de reserva en la LPA del ejercicio siguiente.

Mientras no es promovida la anulacidn, la deuda resultante de la operacion de crédito
irregular seré considerada vencida y no paga, impidiendo al ente de recibir transferencias
voluntarias, obtener garantias y contratar nuevas operaciones de crédito (excepto para
refinanciamiento de la deuda y reduccion de los gastos con funcionarios).

Las operaciones de crédito irregular impide la obtencion de garantias, el cobro de
transferencias voluntarias y contratacion de nuevas operaciones de crédito.

Operaciones de crédito por Anticipacion del Ingreso Presupuestario

Las operaciones de crédito por Anticipacion de el Ingreso Presupuestarios (AlP), deberan
destinarse exclusivamente a atender la insuficiencia de dinero durante el ejercicio financiero y
deberan cumplir las exigencias de la contratacion de operaciones de crédito y adicionalmente las
gue vienen a continuacion:

Podrén ser realizadas solamente a partir del décimo dia del ejercicio (10 de enero).

Deberan ser liquidadas , con intereses y otros encargos , hasta el dia 10 de diciembre de
cada afo.

No seran autorizados si fuesen cobrados otros encargos que no sea la tasa de intereses de
la operacidn , obligatoriamente prefijada o indexada a la tasa basica financiera, o la que
venga a ser substituta.

Las operaciones de crédito por AIP quedan prohibidas mientras exista operacion anterior
de la misma naturaleza, no integralmente paga o en el Ultimo afio de mandato del
Presidente, Gobernador o Prefecto.

Concesion de las garantias (8)

La Federacion, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios podran conceder garantias en
operaciones de crédito internas o externas, desde que observen las reglas de contratacion de
operaciones de crédito, y en el caso de la Federacion, los limites y las condiciones fijadas por el
Senado. Adicionalmente, atn deben ser observados los siguientes requisitos:

La garantia estara condicionada a la oferta de contra-garantia, en valor igual o superior al
de la garantia a ser concedida, Ademas, la entidad que pleitiar debera estar en dia con sus
obligaciones junto al avalista y alas entidades por el controladas.

En el caso de operacion de crédito externo o de repase de recursos externos por
instituciones federales de crédito debe atender también las exigencias para el cobro de
transferencias voluntarias.

El Banco Central queda prohibido de conceder garantias a la Federacién, los Estados,
Distrito Federal y Municipios.

El ente de la Federacion ,cuya deuda haya sido honrada por la Federacién o el Estado, tendra
suspendido el acceso a nuevos créditos o financiamientos hasta el pago de la deuda.

Inscripciones en restos a ser pagos

En los dos ultimos cuatrimestres del ultimo afio del mandato, es vedado al gobernante
contraer obligaciones de gastos que no pueda pagar en el mismo ejercicio. Si eso ocurriese, el
gobernante debera mantener disponibilidad de fondos para el ejercicio siguiente.
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La transparenciay el control social

La blsqueda de la transparencia en la gestién fiscal es uno de los elementos fundamentales
para el mantenimiento del equilibrio de las cuentas publicas, pues:

- Atesta el atendimiento de los limites, condiciones, objetivos y metas.

- Afirma responsabilidades.

- Justifica desvios e indica medidas correctivas.

- Define el plazo estimado para la correccion.

- Daacceso publico a datos concisos y substanciales de la vida publica.

La transparencia en la gestion fiscal es el principal instrumento para el control social.

En la elaboracion, aprobacion e implementacion de la Ley de Directrices Presupuestarias
(LDP) y de la Ley Presupuestaria Annual (LPA), bien como las prestaciones anuales de cuentas,
seran utilizados procedimientos transparentes, 0 sea, publicacién y amplia divulgacion de la sintesis
de las propuestas, leyes y prestacion de cuentas, inclusive a través de medios electronicos,
evidenciando objetivos, metas , resultados esperados y verificados.

El alcance y la escrituracion de las cuentas

- Aplicable a toda la administracion publica federal, estadual y municipal, ademas de las
autarquias , fundaciones y empresas estatales dependientes de recursos del Tesoro de la
Federacion,, de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios.

- Todos los gastos deberan ser registrados en régimen de competencia.

- los ingresos y gastos de la Seguridad Social deberan ser registradas en cuentas
separadas de las demas

- las normas generales para la consolidacion de las cuentas publicas seran definidas por
un Consejo de Gestion Fiscal o , mientras no sea constituido, por el 6rgano central de
contabilidad de la Federacién.

Es importante destacar que la divulgacion de la cuentas no depende de previa autorizacién o
posterior rendicion de cuentas al Ejecutivo Federal, que sera responsable apenas para consolidar y
divulgar las cuentas nacionales.

El recorrido y los plazos de la rendicién de cuentas

Los Municipios consolidan sus cuentas y encaminan al Estado hasta 30 de abril > Estados
consolidan sus cuentas y encaminan a la Federacion hasta 31 de mayo>Federacion consolida sus
cuentas y las de todos los entes de la Federacion y los divulga hasta el dia 30 de junio.

El Informe Resumido de la Ejecuciéon Presupuestaria

El LRF prevé que el actual Informe Resumido de la Ejecucidén Presupuestaria pase a ser
publicado por todos los Poderes y por la Defensoria Pablica, hasta treinta dias después del cierre de
cada bimestre, debiendo contener:

a) Balance presupuestario, que especificara, por categoria econémica:

- Ingresos, por fuente, informando los realizados y a ser realizados , bien como la
prevision actualizada.

- Gastos, por grupo de naturaleza de gastos, descriminando la dotacién para el
gjercicio, el gasto liquido y el saldo.
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b) Los demostrativos de la ejecucion de:

- Ingresos, por categoria econémica y fuente, especificando la prevision inicial, la
prevision actualizada para el ejercicio el ingreso realizado en el bimestre , el
realizado en el ejercicio y la prevision a ser realizada.

- Gastos, por categoria econémica y grupo de naturaleza del gasto, discriminando la
cantidad inicial, cantidad para el ejercicio, gastos empefiados y liquidados, en el
bimestre y en el gjercicio.

- Gastos por funcién y subfuncion.

c) Laapuracién del Ingreso Corriente Liquido (ICL) su evolucidn, asi como la prevision de
su desempefio hasta el final del ejercicio.

d) Los ingresosy gastos de seguridad social.
e) Los resultados nominal y primario.
f)  Los gastos con intereses.

g) Los restos a pagar, detallando, por Poder y 6rgano ,los valores inscriptos, los pagos
realizados y el monto a pagar.

El informe referente al Gltimo bimestre del ejercicio deberd también , informar sobre el
atendimiento a la “Regla de Oro” y sobre la variacion patrimonial, evidenciando la alineacion de los
activos y la duplicacién de los recursos resultantes.

Cuando sea el caso, deberan ser presentadas justificativas para la limitacion de empefio y para
el fracaso en el recibimiento del ingreso especificando las medidas de combate a la evasion fiscal,
adoptadas y a ser adoptadas, y las acciones de fiscalizacion y cobranza.

El Informe de la Gestion Fiscal

Al final de cada cuatrimestre, sera permitido y firmado por los titulares de los Poderes y
organos de todos los entes federados; el Informe de Gestion Fiscal debera contener:

a) El comparativo con los limites de la LRF de los siguientes montos:
- Gastos totales con funcionarios, destacando los gastos con inactivos y pensionistas.
- Deudas consolidadas y mobiliarias.
- Concesion de garantias.
- Operacion de crédito, inclusive por anticipacion del ingreso.

b) La indicacién de las medidas correctivas adoptadas o a ser adoptadas, si son excedidos
alguno de los limites.

¢) Los demostrativos, en el Gltimo cuatrimestre de ejercicio:
- Del monto de las disponibilidades de la caja el 31 de diciembre.

- De la inscripcion en los restos a pagar. los gastos liquidados; empefiados y no
liquidados resultantes de los contratos administrativos o0 de convenios en
andamiento; empefiados y no liquidados, inscriptas hasta el limite del saldo de la
disponibilidad de la caja; y gastos no inscriptos por falta de disponibilidad de caja 'y
cuyos empefios fueron cancelados.

El informe sera publicado hasta treinta dias después el cierre del periodo a que corresponde,
con un amplio acceso al publico, inclusive por medio electrénico.
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El no cumplimiento de los plazos previstos, impedird, hasta que la situacion esté
regularizada, que la Federacion, Estados, Distrito Federal o Municipios reciban transferencias
voluntarias y contraten operaciones de crédito excepto las destinadas al refinanciamiento del
principal actualizado de la respectiva deuda mobiliaria.

Fiscalizaciéon

La verificacion de la observancia de las normas y limites de la LRF esta a cargo del Poder
Legislativo (directamente o con el auxilio del Tribunal de Cuentas) y del Sistema de Control Interno
de cada Poder y del Ministerio Fiscal.

Los Tribunales de Cuentas alertaran los Poderes, entes de la Federacion u Organos cuando
constaten que el nivel de gastos este proximo a los limites fijados por la LRF.

Compete a los Tribunales de Cuentas verificar los calculos de los limites de los gastos totales
con funcionarios de cada ente de la Federacion y de cada Poder.

Sanciones institucionales y personales

En caso del no cumplimiento de sus normas, la LRF establece varias sanciones
institucionales y personales. Son ejemplo de sancién institucional:

- Suspensidn de las transferencias voluntarias para aquél gobierno que no instituye, prevé y
recauda impuestos de su competencia.

- En el caso de limites de gastos con funcionarios, si las reglas de la LRF no fueren
cumplidas mientras no es hecho el ajuste, o si haber excesos del primer cuatrimestre del
Gltimo afo del mandato, quedan suspendidos:

- transferencias voluntarias.
- obtencion de garantias.

- contratacion de operadores de crédito, excepto para refinanciamiento de la deuda y
reduccién de los gastos con funcionarios.

Aln en lo que se refiere a los limites de los gastos con funcionarios, es nulo de pleno
derecho el acto que :

- no atiende a los mecanismos de compensacién (aumento permanente del ingreso o
reduccién permanente del gasto).

- no atiende al limite legal de comprometimiento aplicado a los gastos con personal inactivo.
- aumentar los gastos de funcionarios 180 dias antes del final del mandato.

- En el caso de operaciones de crédito irregulares, mientras no sean cumplidos los
mecanismos de correccion de desvios (cancelamiento de la operacion o constitucion de la
reserva), quedan prohibidos el recibimiento de transferencias voluntarias, la obtencién de
garantias y la contratacion de nuevas operaciones de crédito, excepto para
refinanciamiento de la deuda y la reduccién de los gastos con funcionarios.

- En la concesién de garantias, en caso no sean obedecidos los mecanismos de correccion y
sus plazos , el ente cuya deuda haya sido honrada por la Federacién o el Estado, tendra
suspenso el acceso a nuevos créditos o financiamientos hasta la liquidacion de la deuda.

Ademas de las sanciones institucionales estan las sanciones personales previstas en un
proyecto de ley extraordinario denominada Ley de Crimenes de Responsabilidad Fiscal, que prevé
gue los gobernantes podran ser responsabilizados personalmente y sancionados con la pérdida de su
mandato, inhabilitacion para el ejercicio del empleo publico, prision y multa.
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Las penalidades llegan a todos los responsables, de los tres poderes de la Federacion, de los
Estados y de los Municipios, y todo ciudadano sera elemento legitimo para denunciar.

La contribucién de la sociedad para el éxito de la LRF

La LRF define como las cuentas publicas deberdn ser consolidadas y divulgadas a la
poblacién. Crea el Informe de la Gestion Fiscal, que debera presentar, en lenguaje simple y
objetivo, las cuentas de la Federacion, del Distrito Federal y de cada Estado y Municipio. El acceso
publico serd amplio, inclusive por medio electrénico. A partir de alli , cabré a la sociedad exigir de
sus gobernantes y juzgar si estan procediendo de forma fiscal responsable.

La intencion es aumentar la transparencia en la gestion del gasto publico, de forma que
permita que los mecanismos de mercado y el proceso politico sirvan como instrumento de control y
sancion a los irresponsables fiscalmente. Al mismo tiempo, se espera que los buenos
administradores sean premiados con el reconocimiento de la poblacién y del mercado, inclusive con
el mayor acceso a crédito.

Vale recordar que este cambio, en el sentido de una mayor transparencia, ya fue iniciada en la
propia elaboracion de la ley, que requirié una consulta pablica, inclusive via Internet, donde fueron
registrados mas de 5000 accesos. La consulta publica ademas consolidé la importancia y necesidad
del cambio en el régimen fiscal, manifestada en varias demostraciones de apoyo y en sugerencias
que fueron incorporadas al texto final de la ley.

Se desataca la determinacién demostrada por el Congreso Nacional, que analizé y discutio
por casi un afio, tiempo relativamente corto para un tema tan complejo y relevante- ,y que
finalmente aprobo el texto final de la Ley de Responsabilidad Fiscal.

Esa determinacion, tanto del Congreso , como del Poder Ejecutivo, atesta el compromiso del
Pais con la consolidacion de la estabilidad econémica y la construccién de un camino seguro de
desarrollo econdmico y social.

Resumen por cuadros

Para estados

items de la ley

- Limites para gastos con Funcionarios.
- Regla.

« Plazo de transicion.

. Limites para la deuda.

Qué hacer

60 % del ingreso corriente liquido:
«  49% para el Ejecutivo.

« 3% para el Legislativo.

- 6% para el Judicial.

« 2% para Ministerio Fiscal.

A ser establecido por el Senado Federal, mediante propuesta de el Presidente de la Republica
y 90 dias después de la publicacién de la LRF.
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Cuéndo hacer
Limite global ya en vigor , por la Ley Camata II.
Limite por Poder, a partir de la publicacion de la LRF.

Dos afios, con reduccion de por lo menos 50% del exceso en el primer afio. Después de
establecidos los limites, los Estados tendran un afio para ajustarse.

Para municipios

items de la ley
Limites para gastos con funcionarios.
Regla.
Plazo de transicion.

Limite para la deuda.

Qué hacer
60% del gasto corriente liquido:
54% para el Ejecutivo.
6% para el Legislativo.
A ser establecidos por el Senado Federal, mediante propuesta del Presidente de la Republica,
90 dias después de la publicacion de la LRF.
Cuéndo hacer
Limite global ya en vigor , por la Ley Camata II.
Limite por Poder , a partir de la publicacion de la LRF.
Dos afios, con reduccion de por lo menos, 50% del exceso en el primer afio.

Después de establecidos los limites, los Municipios tendran un afio para ajustarse.

Para pequefios municipios

(menos de 50 mil habitantes, cerca de 90% de los municipios del Pais).

item de la ley
Objetivos y metas fiscales:
- LDP.
Anexo de las metas fiscales para el trienio.
Informes:
- Cdlculo de los limites.
- Evaluacién de las metas fiscales.
- Informe Resumido de la Ejecucion Presupuestaria.
- Demostrativos del Informe Resumido.

- Informe de la Gestién Fiscal.
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Regla general
- Enlaprimera LDP a partir de la publicacién de la Ley de Responsabilidad Fiscal.
. Cada 4 meses (a partir de la publicacion de la LRF).

- Cada 4 meses (a partir del ejercicio siguiente al de la primera LDP aprobada, a partir de
la publicacion de la LRF).

- Yaenvigor, cada 2 meses.
. Cada 4 meses (a partir de la publicacion de la LRF).

Pequefios municipios
- Anpartir de 2005.
. Cada 6 meses (a partir de la publicacion de la LRF).
- Cada 4 meses.
- Yaenvigor:
- Cada 2 meses.
- Cada 4 meses.

Glosario

Resultado nominal
Es la diferencia entre los ingresos y gastos publicos, incluyendo ingresos y gastos financieros,

los efectos de la inflacion( correccion monetaria) y las variantes cambiales. Equivale al aumento de
la deuda Publica liquida en un determinado periodo.

Resultado primario
Es la diferencia entre los ingresos y gastos publicos no financieros.

Ingreso Corriente Liquido (ICL)
Suma de los ingresos tributarios, de contribuciones o aportes, patrimoniales, industriales,

agropecuarios, servicios, transferencias corrientes y otros gastos también corrientes, siendo deducidos:

146

- Enla Federacion, los valores transferidos a los Estados y Municipios, por determinacion
0 constitucional, y las contribuciones patronales y de los trabajadores como demas
asegurados de la Seguridad Social para el Régimen General de la Seguridad Social como
también las contribuciones para el PIS/PASEP.

- Enlos Estados, las parcelas entregadas a los Municipios por determinacién constitucional.

. En la Federacion, en los Estados y en los Municipios, la contribucién de los funcionarios
publicos para el costeo de su sistema de seguridad social y asistencia social y los ingresos
provenientes de la compensacion financiera entre los diversos regimenes de la seguridad
social ,para contaje reciproco del tiempo de contribucién, para efectos jubilatorios. Seran
computados en el célculo de los ICL los valores recibidos como resultado de la Ley Kandir
(Ley Complementaria n°® 87/96 ) y del FUNDEF. No serén considerados en la ICL del
Distrito Federal y de los Estados de Amapa y Roraima los recursos recibidos de la
Federacion para la atencion de los gastos con funcionarios ligados al &rea de seguridad,
salud y educacion, como también los integrantes del cuadro en extincion de la
administracion federal en aquellos estados. La ICL sera verificada sumandose los ingresos
recaudados en el mes en referencia y en los once meses anteriores, excluidas duplicidades.
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Deudas publicas mobiliarias

Deuda publica representada por titulos emitidos por la Federacion ( inclusive los del Banco
Central) por los Estados y por los Municipios.

Deuda publica consolidada o fundada

Monto total, computado sin duplicidad, de la obligaciones financieras del ente de la
Federacion, asumidas en virtud de leyes, contratos, convenios o tratados, o producto de la
realizacion de operaciones de crédito, para amortizacion en un plazo superior a los doce meses.

Suplicatorios judiciales

Deudas oriundas de sentencias tramitadas en juzgado y debidas por Personas Juridica de
Derecho Publico (Federacion, Estados, Distrito Federal, Municipios, autarquias y fundaciones).

Operaciones de crédito

Compromiso financiero asumido en razdn de contrato, abertura de crédito, emision y
aceptacion de titulo, adquisicién financiada de bienes, cobranza anticipada de valores provenientes
de la venta de bienes y servicios, arrendamiento mercantil y otras operaciones semejantes, inclusive
con el uso de derivativos financieros.

Concesion de garantia

Compromiso de pago de obligacion financiera o contractual asumida por el ente de la
Federacion o entidad a €l vinculada.

Para mayor informacidn sobre la Ley de Responsabilidad Fiscal ver los siguientes sitios:

«  www. planejamento.gov.br

. http://federativo.bndes.gov.br|
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Presentaciones: Ley de Responsabilidad Fiscal en Brasil

Presentacion 1

< Birasil: ey derRespensabilidad Eiscal

Brasili; Ley de ResponsanilidadiFiscal

Seminario Internacional de Alto Nivel sobre: Funciones Basicas
de la Planificacion y Experiencias Nacionales Exitosas

ILPES y Ministerio de Economia y Planificacién de Cuba,
La Habana, Cuba, 16 y 17 de noviembre de 2000

Jose Roberte Rodifiigues Afonse
Jere Astuntes Eiscales; BNDES - Bancoer Nacional de Pesaroellor de: Brasil

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 2
Birasili LCey derRespensanilidad Eiscal

Algunos indicadores del pais
PIB - US$ 531 milmillones (1999 )

Poblacion- 165,4 millones de habitantes
Ingreso Per Capita - US$ 3.310 (1999)
Inflacion anual -6,6% ( hastaoct./2000 )

Tipo de Cambio - R$/US$ 1,95 (en 13.11.2000 )

Ingresos tributarios -U$ 169,1 milmillonesu 31,8%del PIB; de
los gobiernossubnacionales- 10,1%del PIB (1999)

Deuda neta sector publico 48,5% del PIB ( hastasept./2000)
Déficit / NFSP sector publico 3,4% del PIB ( hastasept./2000)

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentacion 3

< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Introduccion

* Lugar mundial en términos: de poblacion y territoriales - 5°;
PIB - 8% renta per capita - 88°; mas desiguales del planeta -
distribucion de la renta.

* Federacion: esferas subnacionales del gobierno -

* nivel intermedio - 26 Provincias y el Districto Federal
* nivel local - mas de 5.500 Municipalidades
* Tendencia hacia acentuada Descentralizacion Fiscal:

» La Constituicion define en detalles las competencias tributarias
de cada nivel de gobierno y la coparticipacion en los ingressos
tributarios: gobiernos subnacionales recaudan directamente 32%
y, después de los repartos de los impuestos, disponer del 43% de
los ingresos tributarios totales (32% del PIB).

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 4
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Desafios

Como en todas las federaciones: gobiernos subnacionales
con compromisos mucho mas tenues com variables
macroecondmicas (estabilidad de precios, déficit fiscal,
comercio exterior o balanza de pagos).

Peculiaridad brasilefia: gobierno central siempre actué como
prestadora de Gltima instancia de esferas subnacionales em
situacion de quiebra, induciéndolos a un comportamiento fiscal
historicamente mas permisivo.

Recentralizacion del poder: no es posible y indeseable.

La gran pergunta: como conciliar la descentralizacion
fiscal, mayor o menor, con los objetivos nacionales y
racionales de la politica econdémica ?

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentacion 5

< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Motivacion de la propuesta

* La Constitucién de 1988 previa edicion de una Ley
Complementaria que regulamentaria las finanzas publicas, la
deuda publica, las garantias y la fiscalizacion financiera.

* hasta 1988, la ley no hubiese sido aprobada;

* Congreso establecié un plazo de 6 meses para Ejecutivo presentass
el proyecto - primera propuesta en diciembre 1998
* Diagnostico de la situacion fiscal: déficits inmoderados y
reiterados; deuda publica y carga tributaria elevadas;
privatizacidon en fase avanzada; programa de estabilizacion
monetaria exitoso (1994); nuevo programa fiscal (1998)

* Congreso: extenso proceso de negociacion

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 6
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

¢, QuéeslalLey?

Ley Complementaria n° 101, de 4 de mayo de 2000

Establece principios, normas y reglas de un régimen de
gestidn fiscal responsable

Es uncoédigo de conducta para los administradores
publicos de todo el pais y que pasa a tener validez para:

los tres poderes - Ejecutivo, Legislativo y Judicial,

las tres esferas de gobierno - federal, pronvincias y
municipalidades;

administracion directa, fondos, autarquias, fundaciones y
empresas estatales dependientes

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentacion 7

< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

¢, QuéeslalLey?

* Armoniza y consolida normas diferentes para la
organizacion y el equilibrio de las finanzas publicas

* Mezcla de los modelos de reglas y transparencia:
* introduce conceptos nuevos
» consolida normas y reglas ya existentes (leyes inferiores)
* tres niveles de reglas:

* generales, mas austeras para el Ultimo afio de mandato
(ciclo politico) y con flexibilidad en casos especiales;

* mecanismos de correccion de desvios;
* puniciones en caso de incumplimiento

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 8
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Enfasis

en el caracter inter-temporal de algunas variables:
Metas fiscales

Mecanismo de compensacion para liberacion de tributos
y generacion de gastos de caracter continuo

Limites para el gasto con personal, por Poder

Limites para la deuda

Transferencias y financiamientos entre gobiernos

Reglas para la administracion financiera y patrimonial

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentacion 9

< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

El proceso de planeamiento

* La LRF fortalece el proceso presupuestario como pieza de
planeamiento, previniendo desequilibrios indeseables y
presentacion del compromiso de los gobernantes:

— La Ley de Directrices Presupuestarias (LDP) es
elaborada anualmente, estableciendo las reglas generales
para la elaboracion del Presupuesto del Afio siguiente.

— El Anexo de las Metas Fiscales (LDP) debera contener:
las metas anuales relativas al ingreso, gastos, resultados y
el monto de la deuda; la evaluacion del cumplimiento de las
metas del afio anterior; la evolucion del patrimonio liquido,
estimativa y compensacion de la renuncia fiscal.

— La Ley Presupuestaria Anualdebera demostrar la
compatibilizacién con los objectivos y metas (LDP, Anexo)

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 10
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Los ingresos y la renuncia fiscal

» Cada esfera del gobierno debera explotar adecuadamente
su base tributaria y en consecuencia tener la capacidad
de estimar cual sera su gasto.

La renuncia de el ingreso debera estar acompafiada de la
estimativa del impacto presupuestario, financiero en el

ejercicio en que deba iniciar su vigencia y en los dos
siguientes. Las Leyes de Directrices y Presupuestaria
deberan contener un demontrativo de la estimativa y de
las medidas de compensacion (aumento de los ingresos
proveniente de la elevacion de las alicuotas, el
consiguiente aumento o creacion de un tributo o
contribucion).

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentaciéon 11

< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Mecanismo de Compensacion

* Cada creacion de gasto obligatorio de caracter continuo
(obligacién legal de ejecucion por mas de 2 afos), o liberacion
de tributos, debe ser acompafiada de estimacion del impacto
presupuestario-financiero por 3 afos, y :

LI demostrar que eso fue considerado en la estimacion de la
ley presupuestaria y no afectara las metas previstas; o

[] ser compensada por aumento permanente de ingresos
(amplificacién de la base del calculo, elevacion o creacion de
tributo) o reduccién permanente de otros gastos continuos.

* Los governantes no podran tomar decisiones de aumento de
gasto o reduccion de ingreso que comprometan la salud de
las finanzas publicas en el futuro.

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 12
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Los gastos con los funcionarios

* La Ley establece limites maximos para gastos totales
con funcionarios (activos, inactivos, tercerizacion...) :
— en porcentajes del ingreso corriente liquido :
* 50% en gobierno central y
* 60% en gobiernos subnacionales

— en cada gobierno, limite distribuido por esfera de Poder
* Mecanismos de correccion de desvios:

— a 95% del limite méximo, se suspenden concesion de
nuevas ventajas, creacion de cragos, horas extras;

— superadoel limite, el exceso debe eliminarse en 8 meses (egla
transitoria 2 afios)

— ningun acto que aumente losgastos podra ser editado en los
180 dias anterioresal final dela legislatura o mandato

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentacién 13

< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

La deuda publica

» Define conceptos y normas a ser observados por todos
los gobiernos: deudas, consolidada y mobiliaria;
operaciones de crédito; y garantias.

Los limites maximos de las deudas seran fijados por el
Senado, por propuesta del Presidente de la Republica (en
porcentajes del ingreso corriente liquido): para cada

esfera del gobierno y aplicados igualmente a todos los

entes de la Federacion; podran ser revisados anualmente;
verificacion del monto al final de cada cuatrimestre.

El banco centralno podera conceder créditos ni garantias a
cualquier gobierng aun a traves dela venta ointercambiode
titulos Lasinstituciones financieras estatales no podran
conceder créditos aos gobiernosque las controlan

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 14
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Operaciones de credito

“Regla de Ord: la contratacion de las operaciones de
crédito en cada ejercicio queda limitado al monto de el
gasto de capital (préstamos solamente deberan ser
destinados a gastos con inversiones).

No se podran conceder créditos de un gobierno en

favor de otro, aunque para refinanciar o alargar la deuda.

Operaciones irregulares, deuda en exceso, garantias no
honrada: impide la obtencion de garantias, de
transferencias voluntarias y nuevos financiamientos.

Concesidén de garantias: exigida contragarantia el mismo
o superior valor y regularidad del tomador

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentacién 15

< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Control social

» La busqueda de la transparencia en la gestion fiscal es uno
de los elementos fundamentales para el mantenimiento del
equilibrio de las cuentas publicas, pues:

— atesta el atendimiento de los limites, condiciones,
objetivos y metas;

— afirma responsabilidades;
— justifica devios e indica medidas correctivas;
— define el plazo estimado para la correccion;

— da acceso publico a datos concisos y substanciales de la
vida publica.

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 16
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

La Transparencia Fiscal

* Los gastos se deben registrar en régimen de competencia.

* Los ingresos y gastos de la seguridad , asi como su caja,
deberan estar en cuentas separadas de los tesoros.

* Reglas generales para la consolidacion de las cuentas

publicas seran definidas por un Consejo de Gestién Fiscal o,
mientras no constituyd, para el érgano central de contabilidad

del gobierno nacional.

* Acceso publico atodas las informaciones, incluso por
internet - control social en el ambito del proceso democratico.

* Participacion popular en el proceso presupuestario.

* El Ministerio de Hacienda divulgara todos los meses en
internet la relacion de los gobiernos que superaron los limites
maximos para la deuda.

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentacién 17

< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Puniciones

* Mientras dura el exceso de gastos con personal o deuda, se
suspenden: transferencias voluntarias, obtencion de
garantias, nuevo endeudamiento.

* Puniciones personales:
* alcanza los responsables de los tres Poderes, en todos los
niveles de gobierno
* en varios casos, castiga a administradores por la omision: no
por los desvios sino por no tomar medidas para corregirlos
* pérdida de cargo; no podra ejercer funcién, cargo o empleo
publico por 5 afos; detencion o reclusion y multa
* todo ciudadano es parte legitima para denunciar y configura
crimen la imputacion infundada.

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 18
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Conclusion

» La Ley de Responsabilidad va a cambiar la historia de la
administracion publica: todos los gobernantes pasaran a
tener que obedecer normas y limites para la
administracion de las finanzas, rindiendo cuentas sobre
cuanto y como gastan los recursos de la sociedad.

No se resume a un simple corte en los gastos y la deuda,
0 a la determinacion de metas temporarias para la
generacion de superavits: lo que se busca es el
desarrollo de una nueva cultura fiscal.

La evolucion coyuntural en las finanzas publicas: avances
en corto plazo.

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentacién 19

< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Curso esperado del guociente deuda neta/PIB

Deuda Neta / PIB (%)

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 20
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

actividad economica

Tasa de crescimiento del PIB(%)
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Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentacién 21
sabilidad Fiscal

INGRESO PRESUPUESTARIO Y DE CONTRIBUCIONES FEDERALES

(en US$ millones)
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Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 22
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

DEFICIT NOMINAL Y SUPERAVIT PRIMARIO (% DEL PIB)

Nominal deficit
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Presentacién 23

< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

DISCIPLINA FISCAL EN LA FEDERACION

Resultados Fiscales: 1990-1998 y 1999-2000

Media Anual

Resultados
(% PIB)

1990-1994| 1995-1998| (jan-dec)| (jan-jun)

Distribucion
Resultado Primario

Gobierno Nacional
Provincias y Municipalidad

Empresas

Fuente: Giambiagi, Fabio (BNDES, 1999), MF y MP.

Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000

Presentacion 24
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

Sitio en Internet
http://federativo.bndes.gov.br
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Rodrigues Afonso, Seminario Planificacion - La Habana, nov.2000
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Presentacién 25

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

33 JORNADAS NACIONALES Y INTERAMERICANAS DE
FINANZAS PUBLICAS

Reglas Macrofiscales y Instituciones

Presupuestarias: La Ley de
Responsanbilidad Eiscal

Selene Peres Peres Nunes

Asesora Economica dell Ministerio do Planeamiento, Presupuesto y Gestion
21 deiseptiembre de 2000

Presentacién 26

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil
¢, QUE ES LA LEY DE RESPONSABILIDAD FISCAL ?

*  Armonizay consolida normas diferentes para la organizacion y el
eguilibrie de las finanzas publicas, [E Unicodigo de buenas conductas
fiscales aplicable:

[0 a lasi tress esfieras gubernamentales (Gobierno Nacional, Provincias,
Distrito Federal yy mas de 5.500 municipalidades)

[0 alos tres poderes (Ejecutive, Legislativo y Judicial)

[0 en un concepto amplio:  administracion directa, indirecta, fondos,
autarguias, fundaciones y empresas estatales dependientes
* Es una mezcla de los modelos de reglas;y transparencia. M introduce
conceptos de responsabilidad y transparencia esperando un cambio
estructural del régimen: fiscal
* Contiene tres niveles de reglas: generales, mas austeras para el
ultimo afo de mandato (ciclo politico) y con flexibilidad en casos
especiales O mecanismos de correccion de desvios [l puniciones en
caso de incumplimiento
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Presentacién 27

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

¢, QUE ES LA LEY DE RESPONSABILIDAD FISCAL ?

Enfasis en el caracter inter-temporal de algunas variables:
Metas fiscales

Mecanismo de compensacion para:

O liberacion de tributos

[0 generacion de gastos de caracter continue

Limites para el gasto con personal, por Poder

Limites para la deuda

Financiamiento entre gobiernos

Reglas para la administracion financiera y patrimonialk:
0 Anticipaciones de ingresos presupuestarios - AROS
0 Concesion de garantias

[0 Inscripcion en restos a pagar

Presentacién 28

< Ministerio de Planeamiento, Presupuestoy Gestion de Brasil

FASES
1 - Elaboeracion:

*  base constitucienal: Constitucion Federal (1988) previa edicion de
Ley Complementaria para establiecer principios de finanzas publicas en
Brasil (Art. 163); plazo hasta diciembre de 1998

» dilagnostico de la situacion fiscal: déeficits inmoderades v reiterados

en todes les niveles de gobierno, deuda publica elevada; carga tributaria

elevadia, privatizacion en fase avanzada, programa de estabilizacion

monetaria exitoso desde 1994, medidas fiscales en 1997 y programa de
estabilizacion fiscal en 1998.

» analisis de experiencias internacionales: Union Monetaria Europea,
Estados Unidos y Nueva Zelandia
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Presentacién 29

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

FASES

2 - Extenso proceso de consulta al pablico:

*  Ejecutive envia Anteproyecto de Ley al Congreso en diciembre de
1998 elinicia consulta al Publico I LLas posibilidades de exito son
mayeres sii se cuenta con uni entorno institucional y: coni procedimientos
gueresulten de consenso politico.

[0 en Internet: mas de 5.000 consultas allhemepage en 4 meses.

[0 reuniones con segmentos de la sociedad: consolidada la
impoertancia y necesidad del proyecto,, se debate apenas en la fiormay,
hay/ sugerencias para gue sean mas austeras las  medidas (limites de
gastes con personal por Poder, exigir informacion,, exigir recaudacion de
las municipalidades).

s 1909 (abril): Ejecutive envia all Cengreso el Proyecto de Ley, el cual

incorpora sugerencias.

Presentacién 30

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

FASES

3 - Extenso proceso de negociacion:

e En la Camara se constituye Comision Especial gue discute al
Proyecto por 8 meses

* [ a Camara aprobo el Substitutivio coni 30 enmiendas (por 386 votos
contra 86) en enero de 2000.

e En abril, el Senadoe apreb6 con enmiendas de redaccion.

* El 4 de mayo de 2000: el Presidente sancionola Ley 101, gue tiene
vigencia inmediata

4 - Extenso proceso de negociacion:

Regulacion

Divulgacion y ensefianza

Adaptacion institucional (software, procesos, etc.)

Cooperacion
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Presentacién 31

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

PRINCIPIOS DE LA ADMINISTRACION FISCAL RESPONSABLE

o Prevencion de deficits excesivos y reiterados m equilibriorentre las
aspiraciones de la sociedad y los ingresoes gue ella pone a la dispoesicion
del gobierno.

o [imitacion de la deuda publica a un nivel prudente, compatible con el
ingreso tributario y con el patrimonio neto, permitiendo margen de
seguridad para lla absoercion de efectos de eventos imprevistos.

s Presernvacion dell patrimonio publice neto en un nivel adecuado para
permitir margen de seguridad para la absorcion de efectos de eventos
imprevistos.

s Adopcion de politica tributaria previsible y: estable.

s Transparencia en lla elaberacion y divulgacion de los documentos
presupuestarios y contables, en lenguaje simple y ebjetivo.

Presentacion 32
< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

METAS FISCALES
(Gohiermo Nacienal, Provincias; y Municipalidades)

1. Proceso Presupuestario & planeamiento

* Laley de Directrices Presupuestarias debera contener:

[0 Metas, Fiscales para tres afios de ingresos, gastos, deuda publica,
resultados nominal y primario; ademas de la evaluacion de la
ejecucion de las metas del afio anterior

[d Origen y: aplicacion de los recursos de la privatizacion

I Evaluacion de la situacion financiera y actuariall de la seguridad'y de
fondos

I Evaluacion de Riesgos Fiscales [0 contingentes pasivios vy otros
riesgos.

* Laley Presupuestaria debera contener:

[ reserva de contingencia, como %) de ingresos, condicionada a
atender a contingentes pasivos V: otres resgos Yy eventos inesperados.
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Presentacién 33

Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

METAS FISCALES
(Gobierno Nacional, Provincias, y Municipalidades)

2. Mecanismo: de correccion de desvios

* Relato Resumidoe de Ejecucion Presupuestaria: cada 2 meses se
hace una evaluacion de la ejecucion financiera.

* Corte automatico: silse preve gue las metas de resultado primario
o nominall ne seran cumplidas, es obligatoria la limitacion
presupuestaria y de movimiento financiero.

* Exceptuados los gastos rigidos.

* Corte en los termines que la Ley de Directrices) Presupuestarias
determine, inclusoe por Poder.

Presentacién 34

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

DISCIPLINA FISCAL EN LA FEDERACION

Resultados Fiscales: 1990-1998 y 1999-2000

Media Anual
Resultados
(% PIB) -

1990-1994 | 1995-1998 (jan-jun)

Distribucion A | B | e

Resultado; Primario

Gohierno Nacional
Provincias y Municipalidades

Empresas

Fuente: Giambiagi, Fabio (BNDES, 1999), ME y MP.
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Presentacién 35

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

SUPERAVIT PRIMARIO Y DEFICIT NOMINAL (% PIB)

Primary |
Surplus |

Presentacién 36

Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

TRAYECTORIA ESPERADA PARA DEUDA PUBLICA/PIB

Deuda Publica / PIB (%)
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Presentacién 37

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

MECANISMOI DE COMPENSACION (“PAY AS YOU GO”)

s Cada liberacion de tributos debe ser acompanada de estimacion del
Impacto presupuestanio-financiero por 3anos,, V. :

[l o demostrar gue eso) fue considerado en la estimacion de tributos de
la ley presupuestaria y no afectara las metas previstas; o

[ ser compensada por aumento de tributos (amplificacion de la base del
calculo, elevacion oicreacion de tributo o contribucion).

 Si los gastos, fueren obligatorios de caracter continuo (obligacionilegal de
ejecucion por mas de 2 anoes) deberani ser compensados; por aumento
permanente de ingresosi o reduccion permanente de otros gastes.

o [Las LLeyes Presupuestaria y de Directrices contendran demostratives de la
estimacion y medidasi de compensacion de la renuncia y de los gastos

obligatorios de caracter continuo.

Presentacién 38

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

LIMITES PARA EL GASTO CON PERSONAL POR PODER

% Ingresos Corrientes Netos

NIVEL DE GOBIERNO / PODER

GOBIERNO NACIONAL
Ejecutivo
GDF e Ex territorios
Otros
MPU
Legislativo

Judicial

PROVINCIAS
Ejecutivo
Ministerio Publico
Legislativo
Judicial

MUNICIPALIDADES
Ejecutivo
Legislativo
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Presentacién 39

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

LIMITES PARA EL GASTO CON PERSONAL POR PODER
2. Mecanismos de correccion de desvios

» Si el gasto con personal esta a 95% del limite maximo, se suspenden:
I concesion de nuevas ventajas o aumento de la remuneracion.

I creacion de cargos y nuevas admisiones, exceptuado el reempliazo de
las areas de educacion, salud y seguridad social.

I contratacion en horas extras.

» Regla permanente: Superado el limite maximo en un periodo, el exceso
debe eliminarse en 2 cuatrimestres.

» Regla transitoria: 2/ afos para reducir los gastos, 50% en el primer anoe.

Presentacién 40

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

LIMITES MAXIMOS PARA LA DEUDA

Seran establecidos por el Senado, por propuesta del Presidente de la
Republica.

Podran ser revisados anualmente y a cualguier tiempo, en razon de
alteracion en la politica monetaria o de cambio.

Eni el concepto grueso o neto, en % de los ingresos.

Para cada nivel de la federacion, aplicandose igualmente a todos.

“Regla de oro” (operaciones de crédito no pueden ser mayores gue los
gastos de capital)
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Presentacién 41

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

FINANCIAMIENTO ENTRE GOBIERNOS

» No se podran conceder créditos de un gebierno en favor de otro,
aungue sea para refinanciar oralargar la deuda.

» Ell Banco Centrall no podra conceder créditos ni garantias a
cualguier gohierno, aun cuando fuera a traveés de la venta o
intercampbio de titulos.

* Las instituciones; financieras estatales no podran conceder

credites a los gebiernes gue las controlan.

Presentacién 42

Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

ANTICIPACIONES DE INGRESOS PRESUPUESTARIOS (ARO)

» Solo se podran contratar a partir del 10 de enero de cada anoy,
deberan liguidarse integralmente hasta el 10 de diciembre de cada
ano.

* No se podran hacer anticipaciones de ingresos presupuestarios
mientras la operacion anterior no sea integralmente rescatada.

CONCESION DE GARANTIAS

s Sera exigida’ contragarantia en ellmismo o superior valor ala
garantia dada y regularidad del tomador el garantizador.

* En el caso de operacion externa, los gobiernos deben atender a
todas las exigencias para recibir transferencias veluntarias.

» Si la deuda ha sido henrada por el gobiermo nacionall o por |a
provincia, se suspendera el acceso a nuevos credites hasta la
liguidacion de la deuda.
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Presentacién 43

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

REGLAS DE FINAL DE MANDATO

* Gastos com personal: No se podran aumentar los gastoes con

personal 180 dias antes del final de mandato.

* Anticipaciones de ingresos presupuestarios: Se prohiben en el

ultimo ahe de mandato.

* [nscripcion en restos a pagar: En el Gltimo afio de mandato, no se
podran hacer gastos que no pueden ser pagos en el mismo

ejercicio, o gue tengan parcelas a pagar en el ejercicio siguiente

sin haya igual caja disponible.

Presentacién 44

Ministerio de Planeamiento, Presupuestoy Gestion de Brasil

REGLAS MAS FLEXIBLES EN SITUACIONES ESPECIALES

» Sj hay baje crecimiento economico (negativoe o inferior a 1% en los
ultimoes cuatreo cuantos trimestres) o estado de calamidad publica o
de defensa, quedaran suspensos los plazos para deuda y gastes con

personal, las metas fiscales y el corte automatico.

» Sj hay cambios drasticos en la conduccion de la politica monetaria

0 de cambile, reconocida por ell Senado, se agranda el plazo para los

l[imites de la deuda.
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Presentacién 45

Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

TRANSPARENCIA FISCAL

* Los gastos se deben registrar en régimen de competencia.

Los ingresos y gastos de la seguridad, asi como su caja, deberan
estar en cuentas separadas de los tesoros.

Reglas generales para la consolidacion de las cuentas publicas
seran definidas por un Consejo de Gestion Fiscal o, mientras no
constituyd, para el 6rgano central de contabilidad del gobierno
nacional.

* Acceso publico a todas las informaciones, incluso por internet :
control social en el &mbito del proceso democréatico.

Participacién popular en el proceso presupuestario.

El Ministerio de Hacienda divulgara todos los meses en internet la
relacion de los gobiernos que superaron los limites maximos para
la deuda.

Presentacién 46

Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

TRANSPARENCIA FISCAL

Relatos y audiencias publicas

1. Relator Resumidoer de Ejecucion Presupuestaria.

2. Relatorde Gestion! Fiscal: cada 4 meses;, firmado) por los Jefes de los
Poderes de cada gebiernoe y autoridades responsables dira si se
cumpliran o ne les limites gue establece la ley, lasimedidas conrectivas
adoptadas o a adoptar y elltiempo para que surtan efecto.

3. Audiencia publica gue cada 4 meses evalla ejecucion| de metas fiscales.

4., Audiencia publica gue cada 6 meses evalia el costofiscal deilas

operaciones del Banco Central.

5. Divulgacion anuallde lasicuentas: lasimunicipalidadesiconselidan sus
cuentas y las envian alas provincias y al gobierne nacionall hasta el 30 de
abril; las provincias lo hacen hasta el 31 de mayo; el gobierno nacional
consolida sus cuentas y las de los demas y se divulga en internet hasta el
30 de junio.
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Presentacién 47

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

PUNICIONES INSTITUCIONALES

» Mientras dura el exceso de gastos con personal, o si hay exceso en el
primer periodo del dltimo afno de mandato, se suspenden:

I transferencias voluntarias

I obtencion de garantias

I huevo endeudamiento

Presentacién 48

< Ministerio de Planeamiento, Presupuestoy Gestion de Brasil

PUNICIONES PERSONALES (LEY ORDINARIA EN TRAMITACION)

» Todo ciudadano es parte legitima para denunciar y configura crimen la

imputacion infundada.
» Alcanza los responsables de los 3 Paderes, en todos los niveles.

* Puniciones: pérdida de cargo; no podra ejercer funcién, cargo o empleo

publico por 5 afos; detencion o reclusion y multa.

» En varios casos, castiga a administradores por la omision,, es decir, no

por les desvios sino por ne tomar medidas para corregirlos.
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Presentacién 49

< Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion de Brasil

INFORMACION ADICIONAL

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao

Esplanada dos Ministéries, Bloco K, 6° andar

CEP: 70040-906 Brasilia - DF - Brasil

Tel: (55 61) 429 4784/4314 - Fax: (55 61) 225 5183

e-mail: selene.nunes@planejamento.geV.br

hittp://www.planejamento.goV.br

Presentacion 50
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

LEY DE RESPONSABILIDAD FISCAL
DE BRASIL

exponencia en detalles
HISTORIAL

OBJETIVOS

PRESENTACION DE LA LEY

16 Y 17 DE NOVIEMBRE DE 2000

SEMINARIO DE ALTO NIVEL SOBRE FUNCIONES BASICAS DE LA PLANIFICACION Y
EXPERIENCIAS NACIONALES EXITOSAS

LA HABANA, CUBA
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Presentacion 51
< Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

BASES DE LA PROPUESTA

* Constituciéon Federal
[0 Esta previsto en el texto actual
[0 Delega para la Legislacion Complementaria

» Experiencia Internacional
0 Comunidad Europea
[0 BEA: Estados Unides
0 Fiscal Responsibility: Act: Nueva Zelanda

e Base Teorica:

[0 Estudies de los earganismaos internacionales

Presentacion 52
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

BASES DE LA PROPUESTA
- CONSTITUCION FEDERAL

* Preceptos de la Constitucion Federal

La CF preveia la edicion de la Ley Complementaria (valida para
todos les niveles de gobierno) para determinar los principios
regidores de las finanzas publicas en Brasil

La reglamentacion del dispositivo atendia también a la
determinacion de la enmienda Constitucional de la Reforma
Administrativa.

La nueva Ley deberia regular, de manera amplia, las acciones
fiscales de la captacion de los recurses, su gestion y la manera de
gastarlos.
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Presentacion 53
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

BASES DE LA PROPUESTA
- EXPERIENCIA INTERNACIONAL (1)

* Comunidad Economica Europea

Base legall con base en el Tratado de Maastricht; obedece los
principios de una Confederacion, estableciendo criterios de
convergencias. Existen metas y castigos en protocolos; admite
desviaciones, siempre que se mantenga la tendencia de ajuste.

Los Estados miembros dirigen, con independencia, Sus propias
politicas (que deben apuntar hacia los criterios acordados).

Presentacion 54
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

BASES DE LA PROPUESTA
- EXPERIENCIA INTERNACIONAL (2)

» Budget Enforcement Act - EU.UU.

La legislacion incluye solamente al Gobierno Federal. Cada unidad
de la Federacion posee sus propias reglas.

En el caso del Gobierno Federal, el Congreso determina, ex-ante,
metas de superavit y mecanismos de control de los gastes. La
autorizacion legislativa para el gasto es obligatoria.
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Presentacion 55
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

BASES DE LA PROPUESTA
- EXPERIENCIA INTERNACIONAL (3)

* Fiscal Responsibility Act - Nueva Zelanda

Estado Unitario y Parlamentarista (poca semejanza con el caso
Brasileno).

El Congresoe determina los criterios de desempefio de una forma
general. La transparencia se sobrepone a la rigidez de las reglas. El
Poder Ejecutivo tiene libertad para hacer el presupuesto y gastar,
desde gue haya un acompanamiento amplio y riguroso.

Presentacién 56

Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

BASES DE LA PROPUESTA - ESTUDIOS TECNICOS
EXTERNOS

* Organismos internacionales

Ha habido un interés cada vez mayor por parte de los Organismos
Internacionales (FMI, OCDE, BIRD y BID) en el estudio de los
mecanismaos de control, con vistas al ajuste fiscal. Todos ellos
apoyan acciones para la mejora de la gestion fiscal.

Aungue existe un consenso en lo gue se refiere a la necesidad de la
disciplina fiscal, los estudios no sefalan un “camino 6ptimo” o una
receta que se pueda aplicar a cualgquier pais. Depende de la

realidad especifica y de las disposiciones institucionales factibles.
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Presentacion 57
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

OBJETIVOS DE LA LEY

» Cambio estructural del régimen fiscal:

I Nos se trata de un ajuste fiscal de corto plaza.

[0 Introduce conceptos de responsabilidad y de transparencia.
* Alcance amplio y diversificado:

[ de materias: armoniza y consolida diferentes nermas para la
organizacion y el equilibrio de las finanzas publicas

[ 3 esferas de gobierno y 3 Poderes

LI inter-temporal

Presentacion 58
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

CONTENIDO - PRINCIPALES MEDIDAS (1)

* ey = fusion y adaptacion de los enunciades basicos de:
Tratado de Maastrich - Comunidad Europea
Fiscal Responsibility Act - Nueva Zelanda

Ambos se consideran los paradigmas de los instrumentos para la
disciplina fiscal

De interés especifico para Brasil:

L Europa: normas para paises autbnomos y soberanos - Brasil
tiene una estructura federativa y un alto grado de descentralizacion

[0 Nueva Zelanda: pais considerado por los analistas
internacionales como el “benchmark”™ en disciplina fiscal
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Presentacion 59
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

CONTENIDO - PRINCIPALES MEDIDAS (2)

* Principios de Gestion Fiscal:

] Reduccion de la Deuda en términos prospectivos (principio
de la prudencia), pero sin determinar el valor optimo

[ Equilibrio fiscal en un periodo de tiempo, admitiendo
oscilaciones en el ciclo economico (el objetivo es el equilibrio
en el promedio del ciclo)

o Mantenimiento del nivel minimo del Patrimonio Liguido

] Gestion de riesgos fiscales

[ Estabilidad de la politica tributaria (la carga debe ser
estable sin alteraciones significativas en su incidencia)

Presentacion 60
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

CONTENIDO - PRINCIPALES MEDIDAS (3)

* Reglas de Apartamiento: el gobierne se puede apartar de los limites
desde que sea de manera temporaria

0 Hasta los erganismos internacionales entienden que los limites
no deben ser excesivamente rigidos

pLarigidez puede implicar la pérdida de la credibilidad

[ Todas las experiencias internacionales incluyen “problemas
temporarios”

[1Ell'apartamiento debe tener condiciones muy bien delimitadas y
llevar en consideracion el “regreso” a los principios basicos

[jPara mantener la credibilidad: el apartamiento no puede ser
excesivo; debe haber reglas de castigo, se deben establecer
criterios para el regreso a los principios
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Presentacion 61
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

VARIABLES - CLAVE DE CONTROL

» Metas fiscales
» Mecanismo de compensacion para:

[0 renuncia de ingresos

0 generacion de gastos de caracter continuo
o |imites para gastos con personal, por Poder

» Limites para la acumulacion de la deuda consolidada y de la deuda
mobiliaria

» “Regla de oro” (contratacion de operaciones de credito)
» Reglas para la administracion financiera y patrimonial:
[0 contratacion AROS

[0 concesion de garantias

0 Inscripeion en saldes a pagar

Presentacion 62
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

OBJETIVOS Y METAS FISCALES (Unién, Estados y
Municipios)

1. Proceso Presupuestario O Planificacion
» LDO:
[0 Anexo de Metas Fiscales [J metas trianuales para ingresos,
gastos, resultades nominal y primario y deuda publica;

evaluacion del cumplimiento de las metas del afio anterior

[0 evelucion del patrimonio liguido, origen y aplicacion de los
recursos de privatizacion

[0 Evaluacion de la situacién financiera y actuarial de la prevision
social y de los fondos

[0 Anexo de Riesgos fiscales [ evaluacion de pasivos
contingentes y otros riesgos
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Presentacion 63
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

OBJETIVOS Y METAS EISCALES (Union, Estades y
Municipios)

2. Mecanismos de compensacion y de correccion de desvios

» Corte automatico: Silesta previsto el no cumplimiento de las metas
de resultado primario o nominal, a cada 2 meses sera obligatoria la
limitacion del empefio y del movimiento financiero, por Poder

» Exceptuados los gastos ne comprimibles y los determinadoes por la
LDO.

» Si los Poderes no consiguen llegar a un acuerdo, el Poder
Ejecutivo limita segun los términos de la LDO.

Presentacion 64
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

MECANISMO DE COMPENSACION (“PAY AS YOU GO")

1. Renuncia de ingresos:

* Amnistia, remision, subsidio, crédito presumido, Exencion en caracter no
general, alteraciones de indice o modificacion de la base de calculo que
impliquen reduccion de tributos o de contribuciones (excepta Il, IE, IPl e
[0)5)

o Toda renuncia debe:

[0 estar acompafiada de una estimativa del impacte preuspuestario-
financiero durante 3 afos, y

[0 demostrar gue fue considerada en la estimativa de ingresos de la ey
presupuestaria y que no afectara las metas previstas en la LDO;, o

[0 ser compensada por aumento de los ingresos originados en el
aumento de los indices, ampliacion de la base de calculo, aumento o
creacion de tributo o contribucion.

* Las LDO y LOA contendran una demostracion de la estimativa y de las
medidas de compensacion de la renuncia.
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Presentacion 65
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

MECANISMO DE COMPENSACION (“PAY AS YOU GO”)

2. Generacion de gastos obligatorios de caracter continuo:
s Cualguier aumento de gastos en consecuencia de la creacion, expansion o
perfeccionamiento de la accion gubernamental debera:

[0 estar acompafiado de una estimativa del impacto presupuestario-
financiero durante tres afos, y.

[0 demostrar que esta adecuado al presupuesto y que es compatible con
las PPA y LDO

» Si se trata de gasto obligatorio de caracter continuo; (obligacion legal de
ejecucion por mas de 2 anos) debera:
[0 ser compensado con un aumento permanente de los ingresos o una
reduccion permanente de los gastos

[0 el mecanismo de compensacion no incluye el servicio de la deuda ni
reajustes salariales generales.

* La LOA contendra una demostracion de las medidas de compensacion de
gasto obligatorio de caracter continuo.

Presentacion 66
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

MECANISMO DE COMPENSACION (“PAY AS YOU GO”)
Generacion de gastos con la Seguridad Social:

* Se aplica ellmecanismo de compensacion, exceptuandose:

[0 aumento vegetativo de los beneficiarios

0 mantenimiento del valor real del beneficio
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Presentacion 67
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

MECANISMO DE COMPENSACION (“PAY AS YOU GO”)

4. Sanciones

* Para gquien no instituya, prevea o recaude impuestos de su
competencia [J suspension de transferencias voluntarias.

e Para quien no cumpla con el mecanismo de compensacion de
gastos [ la generacion de gasto o el asumir obligacion se
consideraran actos no autorizados, irregulares o perjudiciales para

el patrimoenio publico.

Presentacion 68
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

GASTOS CON PERSONAL

1. Limites

* Limites para cada esfera de la federacion, por Poder (tabla).
o El “limite de prudencia’: ell 95%) del maximo
» Durante 3 afios, contados a partir de la vigencia de la LRF:

[0 Ell gasto de personal de cada Poder no podra exceder el gasto del
ejercicio anterior + 10% en % de la RCL

[0 El gasto con Servicios de Terceros no podra exceder el gasto del
ejercicio anterior en % de la RCL.

» La entrega a los Poderes de los recursos financieros, correspondientes; a
los gastos con personal sera por el valor resultante, considerados los
limites.
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Presentacion 69
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

GASTOS CON PERSONAL EN LA NUEVA LEY CAMATA Y EN LA LRE

% Ingresos CorrientesLiquidos (1)

ESFERA DE GOBIERNO/PODER Nueva Ley Camata| LRF

UNION
Ejecutivo
GDF y Ex-territorios
Otros
MPU
Legislativo
Poder Judicial
ESTADOS
Ejecutivo
Ministerio Publico
Legislativo
Poder Judicial
MUNICIPIOS
Ejecutivo
Legislativo

(1) Segun Proyecto de Ley. Los Ingresos Corrientes Liquidos incluyen Tributos,
Transferencias Corrientes Liquidas, Servicios, Patrimonial, etc.

Presentacion 70
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

GASTOS CON PERSONAL
2. Mecanismos de compensacion y de correccion de desvios

» Excedido el 95% del limite maximo, se suspenderan:
1 la concesion de nuevas ventajas o el aumento de la remuneracion

1 lacreacion de cargos y nuevas admisiones, exceptuandose la
reposicion en las areas de educacion, salud y seguridad

[0 contratacion de horas extraordinarias

o Superado el limite maximo para el cuadrimestre, el excedente se deve
eliminar en dos cuadrimestres (siendo 1/3 eni el 1°).

» Regla transitoria: en los 2 ejercicios siguientes al de la entrada en vigor de
la LRE 7 como minimo, el 50% del excedente en el primer afio
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Presentacion 71
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

GASTOS CON PERSONAL

3. Sanciones

o Mientras dure el exceso, o si hubiera exceso en el 1 o cuadrimestre del
ultimo aho de mandato, se suspenderan:

i las transferencias voluntarias
o la obtencion de garantias

o la contratacion de operaciones de credito, excepto para la
refinanciacion de la deuda y la reduccion de los gastos con personal

» Se considera nulo, de plene derecho, el acto gue:
I no cumpla con ellmecanismo de compensacion.

o no cumpla el limite legal de compromiso aplicado a les gastos con
personal inactivo.

I aumente los gastos con personal 180 dias antes del fin del mandato.

Presentacion 72
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

ACUMULACION DE LA DEUDA

1. Limites maximos

Para |la deuda consolidada: determinado por el Senado a propuesta del
Poder Ejecutivo

Para la deuda mobiliaria federal: determinadoe por el Congreso a propuesta
del Poder Ejecutivo

90/ dias después de la publicacion de la LRF, pudiendo revisarse
anualmente y en cualquier momento, debide a inestabilidad economica o
a la alteracion de las politicas monetaria o de cambio

Eni el concepto bruto o liguido, en % de los Ingresos Corrientes Liguidos

Para cada esfera del gobierno, aplicados igualmente a todos los entes
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Presentacion 73
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

ACUMULACION DE LA DEUDA

2. Mecanismos de compensacion y de correccion de desvios

o Sj se exceden los limites maximos:

I Se debe retornar a ellos en hasta tres cuadrimestres, siendo el 25% en
el 1°,

0 Mientras dure el exceso, o silse excede el limite en ell1 © cuadrimestre
del ultimo ano de mandato:

» impide |la realizacion de operacion de crédito, incluso de ARO, excepto
para la refinanciacion de deuda mobiliaria

3. Sanciones

» VVencido el plazo de retorno al limite maximo y mientras perdure el exceso:

[0 impide el recibimiento de transferencias voluntarias de la Unién o del
Estado.

Presentacion 74
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

OPERACIONES DE CREDITO

1. “Regla de oro”

» Reglamenta laregla ya prevista en la CF - las operaciones de credito no
pueden superar los gastos de capital

2. Mecanismos de compensacion y de correccion de desvios

» Cancelacion de la operacion, amortizacion o constitucion de reserva

3. Mientras no se cumpla esa exigencia, prohibe:

m las transferencias veluntarias
o la obtencion de garantias

i la contratacion de operaciones de crédito, excepto para la
refinanciacion de la deuda y la reduccion de gastos con personal.
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Presentacion 75
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

OPERACIONES DE CREDITO

4. Financiacion intergubernamental

OPERACIONES DE CREDITO POR ANTICIPACION DE INGRESOS

Impide la concesion de cualguier nuevo credito de un ente a favor de otro,
aungue sea para la refinanciacion o aplazamiento de la deuda

Prohibe transferencias voluntarias entre los entes de la federacion para el
pagoe de personal

Impide la cbtencion de financiacion de cualguier ente de la Federacion en
el Banco Central, aunque sea a traves de la venta o permuta de titulos

Impide a la institucion financiera del estade conceder financiacion al ente

de la Federacion que la controle

Presentacién 76

Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

PRESUPUESTARIOS (ARO)

1. Restricciones

Solamente se podran contratar a partir del dia 10 de enero de cada afio y.
se debe liguidar integramente como maximo hasta el dia 10/de diciembre
de cada afo.

Se prohiben en el dltimo afiorde mandato.

2. Mecanismos de compensacion y de correccion de desvios

Se prohibe la ARO mientras haya una eperacion anterion gue ne haya sido
totalmente rescatada.

3. Sanciones

Excedido el limite, impide transferencias voluntarias.
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Presentacion 77
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

INSCRIPCION EN SALDOS A PAGAR

1. Limites

* En los dos Ultimos cuadrimestres del dltimoe afio de mandato, se prohibe
asumir obligacion de gasto que no se pueda pagar en el mismo) ejercicio o
gue tenga cuotas qgue se deban pagar en el ejercicio siguiente en el que
haya suficiente disponibilidad de caja.

2. Sanciones

» Excedido el limite, impide las transferencias voluntarias.

Presentacion 78
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

FLEXIBILIZACION DE LOS PLAZOS DE INCLUSION

En el caso de crecimiento econémico negativo o inferior al 1% en los
Gltimoes cuatro trimestres, o de calamidad publica, estado de defensa
o de sitio:
» Se suspende el recuento de los plazos para la inclusion en los limites:

[0 de la acumulacion de la deuda

[0 de los gastos con personal

[0 delos gastos con personal por parte de los Poderes (transitoria)

» Se dispensa el cumplimiento de las metas fiscales y el corte automatico

En el caso de cambios drasticos en la direccion de las politicas
monetaria y de cambio, reconocidos por el Senado Federal:

» Se amplia el plazo parainclusion en los limites de acumulacion de la
deuda en un periodo de hasta cuatro cuadrimestres.
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LOS MUNICIPIOS PEQUENOS

Presentacion 79
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

(menos de 50 mil habitantes, cerca del 90% de los municipios del Pais)

PUNTOS DE LA LEY REGLA GENERAL

LDO

*Anexo de Metas Fiscales para el En la priemra LDO a partir de la
Trienio publicacion de la LRF.

* Anexo de Riesgos Fiscales

LIMITES A cada 4 meses (a partir de la
- Calculol de los limites de PULICECIBIRIEN AR
personal y la deuda A cada 4 meses (a partir del ejercicio

« Evaluaciénd e las metas fiscales Siguiente al de la primera LDO
aprobada dentro de la vigencia de la

LRF).

* INFORMES

*Informe Resumido de Ejecucion Ya en vigor, a cada 2 meses (nuevo
Presupuestaria formato a partir de la publicacion de la
LRF).

* Demostrativo del Informe A partir de la publicacion de la LRF, a

Resumido cada 2 meses.

«[nforme de Gestién Fiscal A cada 4 meses (a partir de la publicacio

de la LRF).

MUNICIPIOS PEQUENOS

A partir de 2005.

A cada 6 meses (a partir de la
publicacion de la LRF).

A cada 4 meses (a partir de 2006).

Ya en vigor, a cada 2 meses
(nuevo formato a partir de la
publicacion de la LRF).

A cada 4 meses (a partir de 2005).

A cada 4 meses (a partir de 2005).

Presentacién 80

Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

TRANSPARENCIA FISCAL

1. Alcance y Contabilidad de las Cuentas

» Toda la administracion publica, directa, autarguica y fundacional y
las empresas estatales dependientes de recursos del Tesoro de

todos los entes de la federacion.

» Gasto registrado en régimen de competencia

* Ingresos y gastos de la prevision social en cuentas separadas de
las demas

» Normas generales para la consolidacion de las cuentas publicas
definidas por el Consejo de Gestion Fiscal o, mientras no haya sido
constituido, por el 6rgano central de contabilidad de la Union
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Presentacion 81
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

TRANSPARENCIA FISCAL

1. Alcance y Contabilidad de las Cuentas

* Toda la administracion publica, directa, autarquica y fundacional y:
las’ empresas estatales dependientes de recursos del Tesoro de
todos los entes de la federacion.

» Gasto registrado en régimen de competencia

* Ingresos y gastos de la prevision social en cuentas separadas de
las demas

* Normas generales para la consolidacion de las cuentas publicas
definidas por el Consejo de Gestion Fiscal o, mientras no haya sido
constituido, por el 6rgano central de contabilidad de la Union

Presentacion 82
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

TRANSPARENCIA FISCAL
3. Informe Resumido de Ejecucion Presupuestaria

» Sera bimestral y también contendra:
o calcule delos ingresos corrientes liguidos
0 Ingresos y gastes de la prevision social
resultados neminal y primario
saldes a pagar
cumplimiento de la “regla de oro”
proyecciones actuariales de los regimenes de la prevision social

variacion patrimonial poniendo en evidencia la aplicacion de los
recursos de enajenacion de activos

justificativa de limitacion de empeno

justificativa de frustracion de ingresos, medidas de combate a la
ocultacion de debitos impaositivas y no pago de obligaciones fiscales
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Presentacion 83
<O Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

TRANSPARENCIA FISCAL
4. Informe de Gestion Fiscal

» Sera cuadrimestral, firmado por los Jefes de los Poderes de cada ente y
autoridades responsables. Contendra:

o comparacion de les moentos conilos limites de personal, de la deuda,
de las operaciones de crédito, AROs y garantias.

@ indicacion de las medidas correctivas adoptadas o que se adoptaran,
caso se excedan los limites

o demostrativos de la disponibilidad de caja y de la inscripcion en
saldes a pagar

» Publicado hasta 30 dias despugés.

5. Sanciones

* En el caso de no cumplimiento de plazes para la divulgacion anual, del
Informe Resumido de Ejecucion Presupuestaria y del Informe de Gestion
Fiscal:

0 Impide transferencias veluntarias

0 iImpide operaciones de credito, excepto para la refinanciacion de la
deuda mobiliaria

Presentacion 84
Brasil: Ley de Responsabilidad Fiscal

TRANSPARENCIA FISCAL

6. Control social y dell mercado

» Amplio acceso publico, incluso por medios electronicos.
» Participacion popular en el proceso presupuestario.

» Cuadrimestralmente, el Poder Ejecutive evalta el cumplimiento de las
metas fiscales a través de audiencia publica.

» El Ministerio de Hacienda divulgara mensualmente, eni un medio
electronico, la relacion de los entes gue superaron los limites maximos de
la deuda.
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Presentacion 85

Descentralizacion, estabilizacion
macroecondémica y tension fiscal:

La experiencia brasilefia

Presentacion 86

» Los movimientos pendulares de
centralizacion y descentralizacion

» Evolucion de los ingresos disponibles

 La Constitucion de 1988 y la reaccion del
Gobierno Central

 La politica de estabilizacion y el control de
las finanzas provinciales

e Los motivos de friccion
e Lecciones
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Presentaciéon 87

El Proceso Politico en Brasil

1930-1945 - Gobierno Getulio Vargas
1945-1964 - Gobiernos Democraticos
1964-1985 - Gobiernos Militares

1985-... - Redemocratizacion

Presentacion 88

El Proceso de Descentralizacion:
Cronologia

1982 - Elecciones para Gobernadores
1985 - Elecciones para Intendentes de capitales
- Primer Presidente civil despues de 1964
1988 - Nueva Constitucion
1989 - Elecciones para Presidencia de la Republica

1993 - Fin del proceso de aumento de transferencias
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Presentacion 89

Ingresos disponibles por unidad de

Gobierno (%PIB)

Afo |Gob.Central|Provincias |Municipalidades | Total
1965 54,8 35,1 10,1 100,0
1970 60,8 29,2 10,0 100,0
1971/75 65,1 25,8 9,1 100,0
1976/80 68,3 22,9 8,8 100,0
1981/85 67,1 23,2 9,7 100,0
1986/90 61,0 25,9 13,1 100,0
1991/95 57,0 27,3 15,7 100,0
1996/97 56,4 26,8 16,8 100,0

Fuentes: Ricardo Vansano y Superintendencia

Asuntos Fiscales (BNDES)

Presentacion 90

- - - - -z
Brasil - Cuentas Nacionales:Distribucion de los
gastos no-financieros por esfera de Gobierno (%)

1981/85 |1986/90 |1991/95

Gasto con personal

Gob.Central 37 37 29

Provincias y Municipalidades 63 63 71
Benes y Servicios

Gob.Central 51 52 45

Provincias y Municipalidades 49 48 55
Seguridad Social (jubil. y pensiones)

Gob.Central 87 79 80

Provincias y Municipalidades 13 21 20
Subsidios

Gob.Central 89 82 64

Provincias y Municipalidades 11 18 36
Inversiones

Gob.Central 31 28 20

Provincias y Municipalidades 69 72 80
Total

Gob.Central 62 54 51

Provincias y Municipalidades 38 46 49
Fuente: BGE, Cuentas Nacionales
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Presentaciéon 91

Composicion de los ingresos (%PIB)

1998

Impuesto de Importacion 0,73
P I 1,81
Impuesto a los ingresos 5,08
IOF 0,39
C ofins 2,08
PIS/IPASEP 0,84
Contribucion sobre Lucro Liquido 0,85
Contribucién Seguridad (Funcionarios) 0,28
CPMF 0,90
Otros 1,80
Total Tesoro Nacional 14,76
Memo:INSS 5,17
ICMS 6,71

Fuente: Secretaria de Ingresos.

Presentacion 92

Brasil: evolucion del n° de

municipalidades

Total Brasil
1970 3953
1980 4036
1990 4491
1996 5374

Fuente:BGE
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Presentacion 93

Fondos de coparticipacion - % de IR e IPI

Provincias |Municipalidades| Suma

1988 - Enero 14,0 17,0 31,0

- Octubre 18,0 20,0 38,0
1989 19,0 20,5 39,5
1990 19,5 21,0 40,5
1991 20,0 215 41,5
1992 20,5 22,0 42,5
1993 215 22,5 44,0

Presentacion 94

Resultado Primario: Provinciasy
Municipalidades (%0PIB)
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Fuente:Banco Gentral
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Presentacion 95

Metas del acuerdo con el FMI -
Superavit primario (%PI1B)

1999 | 2000 | 2001
Gob.Central 250 | 265 | 2,60
Prov.yMunic.| 0,30 | 0,50 | 0,65
E.Estatales 0,30 | 0,10 | 0,10
Total 310 | 325 | 3,35

Presentacion 96

Relacion entre gastos con jubilados y pensionistas y
el total de gasto con personal (incluyendo jubilados y
pensionistas) de las provincias 1997 (%)

Acre 9,5 Parana 36,4
Alagoas 29,3 Paraiba 24,0
Amapa 0,8 Pernambuco 30,5
Amazonas 29,3 Piaui 22,7
Bahia 19,0 Rond6nia 6,9
Cearé 18,0 Roraima 0,1
Distrito Federal 28,0 Rio de Janeiro 37,4
Espirito Santo 21,4 Rio Grande do Norte | 24,6
Goias 38,1 Rio Grande do Sul 38,9
Maranhdo 25,5 Sao Paulo 34,8
Minas Gerais 34,6 Santa Catarina 32,0
Mato Grosso 23,1 Sergipe 20,2
Mato Grosso do Sul 10,5 Tocantins 5,5
Para 19,7
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Presentaciéon 97

Renegociacion de deudas aprobadas
por el Senado (R$ millones)

Acre 19 |Paraiba 266
Alagoas 678 |Parana 462
Amazonas 120 |(Pernambuco 158
Bahia 907 |Piaui 241
Ceara 114 |Rio de Janeiro 12946
Espirito Santo 387|Rio Grande do Norte 56
Goias 1163 |Rio Grande do Sul 7782
Maranhao 244 |Rondbnia 57
Mato Grosso 1065 |Roraima 7
Mato Grosso do Sul 806 |Santa Catarina 1391
Minas Gerais 10236 |Sé&o0 Paulo 46585
Para 274 |Sergipe 355

Total 86321

Presentacion 98

Provincias: El cierre de las
“canillas”

Control AROs
Privatizacion bancos provinciales

Control “precatorios”

Privatizacion de empresas provinciales
Uso de recursos de privatizacion para gasto
Renegociacion de deudas
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Presentacion 99

L_os motivos de friccion

Fondo de Estabilizacion Fiscal (FEF)

Lei Kandir

Reforma tributaria

Renegociacion de deudas

Presentacién 100

Lecciones

a)La transferencia de ingresos debe ser hecha junto con la
transferencia de responsabilidades

b)Los problemas generalizados de los gobiernos subnacionales
suelen convertirse en problemas del gobierno central

¢)Es importante estar atento al problema del desequilibrio de los
sistemas previsionales de los gobiernos subnacionales

d)Los costos de las instituciones financieras subnacionales
suelen exceder a sus beneficios ( es necesario construir una
“Chinese Wall” y evitar financiar a los Tesoros provinciales)

e)No se deben alimentar situaciones de “ moral hazard” en el
apoyo a Gobiernos provinciales insolventes

f)La institucioanlidad de los EUA puede ser un buen marco de
referencia (disciplina de mercado en la concesion de créditos):
autonomia con responsabilidad
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Presentacion 101
Brasil - Modernizacion Fiscal del Gobierno Local

BRASIL: Decentralizacion y
Accountability del Gobierno Local

Jose Roberto Rodrigues Afonso
- economista del BNDES

The World Bank, “Fifth Annual Conference on Development
in Latin America and the Caribbean”, Chile, 22.6.1999
- Sectoral issues: “Capacity building for local accountability”

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social

Presentacion 102
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ESTRUCTURA DE LA PRESENTACION:

. Federalismo Fiscal en Brasil

. Aspectos Destacados de la Descentralizacion y del Control
Social

. Experiencia del Banco Nacional de Desarrollo de apoyo a la
modernizacion de los Gobiernos Locales

. Desafios y Perspectivas

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Presentacion 103
Brasil - Modernizacion Fiscal del Gobierno Local

ALGUNOS INDICADORES ACTUALES DEL PAIS:

PIB - US$ 781 mil millones (1998 )

Poblacion - 159,7 millones de habitantes

Ingreso Per Capita - US$ 5 mil por habitante (1998 )

Inflacion anual - 7,9 % ( hasta mayo/99 )

Tipo de Cambio -  R$/US$ 1,15 tasa promedio 1998;
R$/US$ 1,75 promedio, hasta abr./99

Ingresos tributarios - U$ 245,4 mil millones ou 30,6% del PIB
(1998)

Ingresos tributarios gob. subnacionales - 9,7 % del PIB (1998)
Deuda neta sector publico - 48,1% del PIB ( hasta abr./99 )
Déficit / NFSP sector publico - 11,9% do PIB ( hasta abr./99)

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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1. FEDERALISMO FISCAL EN BRASIL
1.1. Tendencia hacia Descentralizacion Tributaria

Gobiernos Subnacionales abarcan 26 Provincias y el Distrito
Federal (nivel intermedio) y mas de 5.500 Municipalidades
(nivel local), con status constitucional de membros de la
Federacion.

La Constituicion de la Republica, base del Pacto Federativo
Brasilefio, define en detalles las competencias tributarias de
cada nivel de gobierno y la coparticipacion en los ingresos
tributarios.

Tendencia histdrica de largo plazo - aumento del peso relativo del
nivel local de gobierno (inclusive en la reforma militar).
Movimiento acentuado por los impactos de la reforma tributaria
de 1988: diez afos despues, en la division final de la “torta”
tributaria, la parte perdida por el Gobierno nacional fue toda
transferida para las Municipalidades; las Provincias mantuvieran
la misma posicion (en el total, la disponible es inferior a la

propia).

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Presentacion 105
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1. FEDERALISMO FISCAL EN BRASIL
1.1. Tendencia hacia Descentralizacion Tributaria

Experiencia singular de acentuada participacion de los
gobiernos subnacionales en los ingresos tributarios y en el
gasto. Gobierno Nacional prohibido de conceder
“exoneraciones” de los impuestos locales. La
descentralizacién de los impuestos no depende de la politica
fiscal o de la orientacion del gobierno central, lo que refuerza
el vinculo entre Federalismo y Democracia.

Hay fallas de coordenacién y planificacion, fragil
armornizacion tributaria interna (intensa guerra fiscal), y
necesidad de perfeccionar la articulacion entre los diversos
niveles de gobierno.

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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1. FEDERALISMO FISCAL EN BRASIL
1.2. Municipalizacion

Municipalizacion: nunca en el pos-guerra el nivel local de
gobierno fue tan importante en la division nacional de los
Ingresos: pos-reforma, es la esfera que mas amplié su
arrecadacion directa (recupera posicion relativa de los 60) y
tiene dos tercios de sus ingresos oriundos de transferencias.

Las mas de 5500 municipalidades brasilefias tienen en los
impostos sobre propiedad urbana y sobre servicios sus
principales fuentes de recursos (cerca de 69% del total). Las
tasas por prestacion de servicios tienen participacion
préoxima al 13%. Los ingresos propios mas que duplicaran
entre 1988 y 1997, de 0,7% del PIB para 1,6%

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Presentacion 107
Brasil - Modernizacion Fiscal del Gobierno Local

1. FEDERALISMO FISCAL EN BRASIL
1.3. Gobierno Local

PRESUPUESTO CONSOLIDADO NACIONAL

e INGRESOS DE MUNICIPALIDADES
— Recaudacioén Propia: U$ 12,6 mil millones
— Transferencias Provinciales: U$ 16,1 mil millones
— Ingreso Disponible: U$40,1 mil millones

e GASTOS (% del presupuesto)
— Personal: 43,1%
— Investimentos: 10,2%
— Salud: 17,1%
— Educacion: 20,5%

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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2. ASPECTOS DESTACADOS DE LA DESCENTRALIZACION
Y DEL CONTROL SOCIAL
2.1. Participacion Popular

e Acompafia el proceso de descentralizacion y no se limita al
sistema electoral. Voto para la jefatura de los executivos y
miembros de Legislativo.

e Asi como en el proceso de descentralizacion fiscal, esta

participacion no resulta de una accion coordinada y
negociada, sino, basicamente, de iniciativas aisladas y
exitosas, lo que acaba fomentando su propagacion.

Crescientes experiencias con el llamado presupuesto
participativo. La asignacion de recursos para inversion es
precedida de reuniones con asociaciones de barrios par
elecion de las prioridades locales. Via Internet, divulgacion
creciente actualizada de informaciones de gestién publica.

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Presentacion 109
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2. ASPECTOS DESTACADOS DE LA DESCENTRALIZACION
Y DEL CONTROL SOCIAL
2.1. Participacion Popular

e Es creciente la participacion directa de representantes de la
sociedad civil organizada en organismos colegiados y
ONG'’s, que prestan servicios directamente a los individuos
y a las comunidades, por eso mas aptos a exercer un
control eficaz sobre las prestaciones del gobierno a nivel
local, bien como a exprimir prontamente las demandas de
los usuarios de servicios publicos.

Los organismos colegiados y las ONG'’s orientan y
acompafian acciones de gobierno, especialmente en la
ensefianza primaria, en la salud publica, en el medio
ambiente y alin en acciones de emergencia.

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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2. ASPECTOS DESTACADOS DE LA DESCENTRALIZACION
Y DEL CONTROL SOCIAL
2.2. Tributaciéon Local y Accountability

e Atribuir a los gobiernos locales competencias tributarias propias
con bases sélidas y fomentar el incremento del cobro de tales
impuestos implica la partcipacion de la comunidad local en la
fiscalizaciéon de las acciones de gobierno, permitiendo la
consolidacion de la democracia y la construccion de ciudadania.

Caso de municipalidades chicas y con base tributaria incipiente,
el pago de impuestos fortalece la relacion entre contribuyentes
y ciudadano

Mayor participacion de recursos propios en el presupuesto
municipal tiende a promover la participacion politica en la
determinacién del monto a ser aplicado en las diversas politicas
y en la definicion de prioridades = mayor confianza en las
decisiones politicas y su aceptacion por los votantes

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Presentaciéon 111

<O Brasil - Modernizacion Fiscal del Gobierno Local

3. ACCIONES DEL BANCO NACIONAL DE DESARROLLO
DE APOYO A LA MODERNIZACION LOCAL
3.1. Crédito para capacitacion tributaria - BNDES

e OBJETIVOS:
— Apoyo a la reforma fiscal de la municipalidad

— Fortalecimiento de los ingresos propios de las
municipalidades, reduciendo la relacion deuda flotante

— Aumento del monto de recursos no deficitarios para
inversiones sociales
— Apoyo complementar: modernizacion de la gestién fiscal,

financiero y patrimonial de la municipalidad, asi como de
la gestion en las areas de salud y educacion.

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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3. ACCIONES DEL BANCO NACIONAL DE DESARROLLO
DE APOYO A LA MODERNIZACION LOCAL
3.1. Crédito para capacitacion tributaria - BNDES

PRINCIPIO: Modernizar la administracion tributaria y mejorar
la calidad del gasto publico con la perspectiva un desarrollo
local sostenible.

ORIGEN: Final de 1997

ALCANCE: 55% de los Ingresos Tributarios Municipales e
24% de la poblacion

RETORNO ESPERADO: 15,5% al afio (calculo para una
muestra de 19 municipalidades)

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Presentacion 113
Brasil - Modernizacion Fiscal del Gobierno Local

3. ACCIONES DEL BANCO NACIONAL DE DESARROLLO
DE APOYO A LA MODERNIZACION LOCAL
3.2. Banco Federativo - Bndes

. http://federativo.bndes.gov.br
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3. ACCIONES DEL BANCO NACIONAL DE DESARROLLO
DE APOYO A LA MODERNIZACION LOCAL
3.2. Banco Federativo - Bndes

e OBJETIVO: constituir un local de encuentro para intercambio
y difusion de informaciones relativas las finazas y
administracién de los gobiernos locales

CARACTERISTICA: convenio de cooperacion técnica entre

BNDEs, IPEA y organismo de las Secretarias de Hacienda de
las Municipalidades y de las Provincias

ORIGEN: final de 1997
ALCANCE: al rededor de 2000 consultas/mes

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Presentacion 115
Brasil - Modernizacion Fiscal del Gobierno Local

3. ACCIONES DEL BANCO NACIONAL DE DESARROLLO
DE APOYO A LA MODERNIZACION LOCAL
3.2. Banco Federativo - Bndes

Banco de datos sobre Federalismo

Banco de Estudios: investigaciones y articulos de especialistas

Banco de Estadisticas: recaudacion, transferencias, termémetro
descentralizacion

Banco de Noticias: seleccion de articulos y entrevistas
Banco de Experiencias: “DICAS”, relatos de experiencias locales
Banco de Direcciones: otros sites relacionados

Forum de Debates: intercambio de informaciones entre Provincias
y Municipalidades

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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4. DESAFIOS Y PERSPECTIVAS
4.1. Propuesta de Ley de Responsabilidad Fiscal

Proyecto de gobierno en tramitacién en el Congreso Nacional
(proyecto de ley complementar)

Establece principios, hormas y reglas de un régimen de gestion
fiscal responsable para el Gobierno Federal, para las Provincias y
para las Municipalidades

Gobiernos locales mereceran el mismo tratamiento de todos los

demas entes de la federacion y estaran sujetos a la legislacion

Consagra los principios constitucionales que rigen las finanzas
publicas y la conducta de las autoridades encargadas de su
gestion.

Introduce conceptos nuevos como los de responsabilidad y de
transparencia y consolida normas y reglas ya existentes —
dispositivos constitucionales, leyes, resoluciones del Senado
Federal.

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Presentacion 117
Brasil - Modernizacion Fiscal del Gobierno Local

4. DESAFIOS Y PERSPECTIVAS
4.1. Propuesta de Ley de Responsabilidad Fiscal

PRINCIPIOS:

e Prevencion de déficits excesivos y reiterados - equilibrio
entre aspiraciones de la sociedad y los ingresos propios
efetivos

Limitacion de la deuda publica a un nivel prudente,
compatible con el ingreso tributario efectivo y con el
patrimonio neto, permitiendo margen de seguridad para
absorcion de efectos de eventos imprevistos.

Preservacion del patrimonio publico neto en un nivel
adecuado para permitir margen de seguridad para absorcion
de efectos de eventos imprevistos

Transparencia en la elaboracion y divulgacion de los
documientos presupuestarios y contables, en lenguaje simple
y objetivo

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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4. DESAFIOS Y PERSPECTIVAS
4.2. Propuesta de Reforma Tributaria

e Proyectos de Parlamentares en examen en el Congreso
Nacional (proyectos del enmienda constitucional)
OBJECTIVO PRINCIPAL: modernizar el sistema

PRINCIPIOS:
Armonizacion Internacional
Simplificar las obligaciones actualmente complejas
Mantener la actual divisién de los ingresos tributarios
Reducir la evasion

FORTALECER LAS COMPETENCIAS PROPIAS:

— Remover obstaculos a la generacion de ingresos en los propios
Provincias/Municipalidades; reducir la dependencia de transferencias

— = promover ACCOUNTABILITY

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Presentacion 119
Brasil - Modernizacion Fiscal del Gobierno Local

4. DESAFIOS Y PERSPECTIVAS
4.3. Descentralizacion Fiscal y Consolidacion Democratica

e Las posibilidades de éxito son mayores si se cuenta con un
entorno institucional y con procedimientos que enuncien
claramente los intereses y resulten de consenso politico.

El objetivo de racionalizar el gasto publico a través de la
descentralizacion, exige seguir algunas directrices como
flexibilidade, gradualismo, transparencia en el processo

decisorio, evaluacién publica, y el nexo con las politicas

macroeconomicas centrales.

Es fundamental estimular la participacion directa de los
grupos de usuarios, para ampliar la rendicion politica de
cuentas y el control social.

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Informaciones Adicionales

BNDE

Banco Nacional de
Secretaria para Asuntos Fiscales Desarrollo

Av. Republica de Chile, 100 Econdmico y Social
CEP 20139-900 - Rio de Janeiro - RJ

Brasil

tel: (55 21) 277 7589 - fax: (55 21) 533 1588

e-mail: sfiscal@bndes.gov.br
http://federativo.bndes.gov.br

BNDES - Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
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Sesion VIII:

La politica social de México 1995-
2000. Evaluacién de resultados.
Version preliminar

i

Fernando Medina H.

1. Resumen

La politica social del Gobierno de México, comprende un amplio
conjunto de programas y acciones cuyo objetivo es igualar el acceso a las
oportunidades y mejorar los niveles de vida de la poblacién. Durante el
periodo 1995-2000, se han asignado montos crecientes de recursos para
atender las demandas sociales. Asimismo, se registr6 un cambio
estructural en la concepcidn e instrumentacion de la politica social, al
surgir la obligatoriedad de elaborar y publicar las reglas de operacion que
norman los programas, con el fin de generar mayor trasparencia e
imparcialidad en el ejercicio del presupuesto y en la eleccién de los
beneficiarios. Sin duda se han registrado avances significativos, y el
cumplimiento de metas representa una constante en la mayoria de los
programas. Sin embargo, el verdadero valor de la politica social se
determina a partir de su capacidad para mejorar el bienestar de la
poblacidn, asi como para generar avances concretos que se manifiesten
en la reduccion de la pobreza extrema y la desigualdad social.

! Subsecretario de Anélisis Econémico y Social, Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) de México.
Las opiniones expresadas en este trabajo son responsabilidad del autor y en ningln caso representan la posicion oficial de la
SEDESOL.
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En México, al igual que en la mayoria de las naciones de América Latina y el Caribe, no
existe una cultura de evaluacion de programas con adecuado rigor técnico y cientifico.

De hecho, la evaluacion de impacto es una actividad que estd ausente en las agendas de los
organismos encargados de la planificacion y operacién de politicas publicas.

En este trabajo se describe la experiencia reciente que México estd desarrollando en materia
de evaluacion de impacto de programas sociales (costo-impacto y costo-beneficio). Se acepta que se
han concretado avances muy importantes; sin embargo, también se reconoce que aln no se dispone
de un verdadero sistema de evaluacion y monitoreo en la gran mayoria de los programas. Lo méas
importante, es el hecho de que se ha iniciado un camino sin retorno, y la necesidad de evaluar ha
permeado a los niveles mas altos de la administracion pablica federal y estatal. En los puestos
directivos, se ha despertado conciencia sobre la necesidad de disponer de sistemas de informacion,
confiables y oportunos, que permitan hacer analisis de procesos, seguimiento a los programas, asi
como para conocer el efecto de las politicas en la poblacion objetivo.

En uno de los apartados del trabajo, se hace evidente que la situacion de excepcion
desarrollada por el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), debe
considerarse como un paradigma en la historia de los programas sociales en México. Se considera
que la experiencia desarrollada en el disefio, operacién y evaluacion de este programa, €s muy
aleccionadora. Asimismo, se enfatiza que esta practica debe preservarse, perfeccionarse y replicarse
en el resto de los programas.

Finalmente, se sefiala el hecho de que conforme al modelo que se ha definido la informacion
que generen las evaluaciones que actualmente se realizan en algunos de los programas que maneja
la SEDESOL, deberdn considerarse como punto de partida (linea de base) para caracterizar a
poblacién beneficiada, y el proximo afio podran utilizarse como insumo para determinar la
viabilidad econdmica de los mismos (costo-beneficio), asi como para determinar su verdadera
capacidad para incidir en el bienestar de la poblacion (evaluacion de impacto).

2. Introduccidn

Erradicar la pobreza, la exclusion social y ampliar el acceso a las oportunidades del
desarrollo, continla siendo la asignatura pendiente y el principal reto de México al inicio del nuevo
milenio.

En el altimo quinquenio, el Gobierno de México ha destinado montos historicos de recursos
al desarrollo social, y en particular se ha invertido significativamente en el desarrollo de las
capacidades de las personas. Esta situacion permitio que el gasto social por habitante se
incrementara 12%, en términos reales, entre 1994 y el 2000. Asimismo, en este afio, el gasto social
con relacién al programable alcanzé el 61%, en tanto que como porcentaje del PIB representé la
cifra historica del 9.6%.

A pesar de los avances registrados en los tltimos afios en el &mbito social, las condiciones de
pobreza y marginacion de los mexicanos no han cambiado de manera significativa. En 1998,
18.5% de las personas (alrededor de 18 millones) vivia en condiciones de extrema pobreza“,
agudizandose més esta situacion en las zonas rurales del pais.

Para combatir la pobreza y reducir la desigualdad, muchas son las acciones que el Gobierno
de México ha realizado en materia social. Las cifras muestran el cumplimiento de metas
programaticas; se comprueba que los recursos se han destinado para los fines que fueron
concebidos, la cobertura en materia de servicios basicos en las viviendas se han incrementado de

2 CEPAL, “Panorama Social de América Latina”, 1999-2000, Santiago de Chile. Es importante sefialar que ademas de la tasa de
pobreza- la cual aumenté entre 1994 y 1998-, el indicador que mide la brecha de la pobreza se redujo entre 1996 y 1998.
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manera importante: las acciones productivas han permitido apoyar el presupuesto familiar. Ademas,
la matricula escolar aumentd y actualmente el 94% de los menores en edad escolar acuden a los
planteles de educacién basica, y también crecio la cobertura en la prestacion de los servicios basicos
de salud, por lo que 9 de cada 100 mexicanos tienen acceso a los servicios basicos. Sin embargo,
poco o nada se sabe acerca de los cambios efectivos que este y otro conjunto de acciones han tenido
en los niveles de vida de los beneficiarios de los programas.

En México, al igual que en la gran mayoria de las naciones de América Latina y el Caribe, la
rendicion de cuentas en materia de politicas publicas no pasa por una evaluacion rigurosa del efecto
que tienen las acciones realizadas en la vida diaria de la poblacion. No es comln encontrar
evaluaciones que cuantifiquen los efectos de los programas en las variables estructurales que
condicionan el bienestar de la poblacion.

Por ejemplo, a lo largo de muchos afios, en México han existido diversos programas
orientados a mejorar el estado nutricional de la poblacién infantil, asi como la ingesta alimentaria de
las familias (desayunos escolares, abasto rural, entrega de leche subsidiada y tortilla gratuita). Sin
embargo, histéricamente se ha carecido de instrumentos informativos y analiticos que permitan
conocer como ha evolucionado la tasa de desnutricién de los infantes ante la presencia de los
apoyos recibidos; es decir, se desconoce como se hubiera manifestado la incidencia de desnutricion
infantil ante la ausencia de las intervenciones del Estado.

Diversas situaciones como la descrita pueden citarse para otro tipo de programas sociales. La
ausencia de una cultura de evaluacién es el comun denominador en la accion publica, y esta
situacién no permite conocer el verdadero alcance de las politicas de desarrollo social. En el
presupuesto de las instituciones publicas no es habitual que se asignen recursos para el disefio y
construccién de sistemas de informacion para la gestién y evaluacion de proyectos, y tampoco se
hacen las previsiones para dedicarle tiempo a los ejercicios analiticos de evaluacion de impacto.

La practica comdn de rendicion de cuentas, se centra en el recuento farragoso del numero de
beneficiarios atendidos, del presupuesto erogado y las obras realizadas, del crecimiento de los
recursos asignados, de los niveles de cobertura alcanzados en dotacion de servicios basicos.
Desafortunadamente, no se considera que es mas importante, evaluar y conocer si los objetivos y
metas planteados por los programas se cumplieron; si se modificaron las condiciones que dieron
origen al disefio del programa; si se ha transformado en forma conveniente la situacion inicial de los
beneficiarios, entre otras preguntas pertinentes que una evaluacidn seria y responsable debiera
responder.

A partir de 1999, la instrumentacion de los programas sociales en México registrdé un cambio
estructural en su concepcién e instrumentacion. En primera instancia, se decretd la obligatoriedad
de publicar Reglas de Operacion, con el objeto de normar las acciones de los programas de
desarrollo regional y de combate a la pobreza. A partir de éstas, se garantiza mayor transparencia y
objetividad en la identificacién y seleccion de los beneficiarios, en los requisitos de elegibilidad y
en el monto de los recursos asignados a cada proyecto.

Por otra parte, y en cumplimiento al ordenamiento legal inscrito en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion (PEF), la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) tiene la obligacion de
informar y realizar evaluaciones periddicas que permitan conocer el efecto de los programas en el
nivel de vida de la poblacion.

Las evaluaciones pretenden cubrir dos grandes areas: existe el compromiso de generar
indicadores cuantitativos, de monitoreo y seguimiento, para conocer el cumplimiento de metas
programaticas, el desembolso puntual de recursos y el nimero de acciones realizadas (beneficios
otorgados, desayunos entregados, litros de leche asignados, etc.). Por otra parte, también se ha
sefialado la necesidad de disponer de evaluaciones de impacto que permitan conocer la pertinencia y
el efecto de los programas en el nivel de vida de las personas.
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Para dar cumplimiento al mandato emanado del PEF, aﬁualmente la SEDESOL ha encargado
a evaluadores externos el andlisis de los siguientes programas™

+ Jornaleros agricolas

+ Empresas sociales con capital de riesgo
+ Maestros jubilados

¢+ Servicio social comunitario

+ Programa productivo para mujeres

+ Crédito a la palabra

+ Capital de riesgo

En este trabajo, se describe la experiencia que recientemente México esta desarrollando en
materia de evaluacion de programas sociales. Con el fin de darle contexto a la exposicidn, en la
primera parte se presenta una descripcion genérica de los objetivos y estrategias que han orientado
en los afios recientes la politica social, asi como algunos de los principales resultados que se han
concretado.

Posteriormente, la exposicion se centra en la descripcion del modelo tedrico de evaluagion
que se defini6 para determinar la pertinencia de los programas sociales y conocer su eficacia~ En
todos los casos, se describen los elementos conceptuales que dan sustento a la propuesta
metodoldgica y se analizan cada uno de sus componentes, en el entendido de que se considera el
marco de referencia ideal al cual deberan apegarse en el futuro las evaluaciones que realice la
SEDESOL.

Por otra parte, y dado que ya se han generado los primeros resultadas de las evaluaciones
realizadas al Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESAY, la segunda parte se
orienta a explicar los procedimientos metodoldgicos y operativos que se estan aplicando para
evaluar el impacto social de cada uno de sus componentes, asi como a presentar algunos de los
resultados més relevantes que a la fecha se han generado.

3. Lapolitica social del Gobierno de México

3.1 Objetivos y estrategias

La politica social puede ser entendida como el conjunto de acciones y programas que definen
y ponen en marcha los gobiernos para atender las necesidades basicas de la poblacion. En términos
operativos, se trata de un conjunto de programas e instrumentos que contemplan distintas acciones
orientadas a mejorar el nivel de vida de la poblacién y reducir la pobreza extrema.

Cada Estado debe definir sus propios objetivos y prioridades, asi como las estrategias que les
resulten mas pertinentes para atender y satisfacer las demandas sociales.

Como premisa fundamental, es necesario acotar los a&mbitos de atencion, definir los
mecanismos de intervencion, identificar las prioridades, ubicar la poblacién objetivo, asi como las
variables y metas de impacto que se persiguen con cada una de las acciones.

® Los detalles sobre los objetivo y funcionamiento de estos y otros programas orientados la combate a la pobreza que estan a cargo de la
SEDESOL, pueden consultarse en “ SEDESOL, Reglas de Operacion 2000, Ramo Administrativo 20, Desarrollo Social.

* Actualmente, la SEDESOL lleva a cabo la evaluacion de siete programas. Su objetivo es determinar el impacto de las acciones de
politica social en el nivel de vida de la poblacién. En todos los casos, se parte de metodologias cuantitativas, que utilizando informacion
estadistica permitiran medir el efecto de las intervenciones.

® EI PROGRESA es el principal instrumento operativo del Gobierno de México en la lucha contra la pobreza extrema. Su contenido e
instrumentacion se discutiran en un apartado especial.
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La politica social del Gobierno de México, ha definido un amplio conjunto de programas y
acciones que tienen los siguientes objetivos generales:

+ lgualar el acceso de oportunidades de desarrollo a toda la poblacién.
¢+ Mejorar los niveles de bienestar de las personas.

Asimismo, se han identificado cinco elementos estratégicos que contribuyen al cumplimiento de
las metas definidas:

+ Prioridad presupuestal.

+ Trasparencia e imparcialidad.
¢+ Integralidad.

¢+ Federalismo.

¢+ Programas Pertinentes.

Durante los ultimos cinco afios, la mas alta prioridad del Gobierno ha sido atender las
necesidades de la poblacion con mayores carencias. Los recursos presupuestales destinados a los
programas sociales han aumentado progresivamente durante el periodo 1995-2000. Por cada peso
que ha aumentag el gasto del Gobierno Federal, el presupuesto asignado al desarrollo social ha
crecido 2.3 veces™

Figural
LA RED DE PROTECCION SOCIAL DEL GOBIERNO MEXICANO

POLITICA SOCIAL
| I I I I I |
Acciones A’\ﬁb"_f_';’l\ggﬂ%’l“; SALUD EDUCACION | | CAPACITACION | | CREDITOS PARA| | INFRAESTRUCTURA||  VIVIENDA  ||NFRAESTRUCTURA
Universales ) 7 ' SSA, IMSS SEP LABORAL ACTIVIDADES PRODUCTIVA Vivah, Fonhapo, SERVICIOS
SEP, SSA, Diconsa, Liconsa, | | |ssSTE, Servicios Servicios SEP (Cecati, PRODUCTIVAS Fondo para el Fovissste, BASICOS
SEDESOL Fidelist, Progresa Estatales Estatales Conalepi, Dgeti, | | Fonasa, Crédito a| | Desarrollo Productivo, ||  Infonavit, Piso Fierro33, Convenios,
Cecyte), Fonasa la palabra, Fondo para impulsar el Corett Desarrollo Social
I I Programa Mujeres, Desarrollo Regional
Cajas Solidarias,
POBLACION EN Coinversion Social
POBREZA EXTREMA[—T
Progresa, Regiones
Prioritarias
INDIGENAS
INI, Progresa
SEP, SSA, SRA,
SAGAR, IMSS,
SEMARNAP
PROGRAMA MUJERES
Progresa, De Mujer, [ |
Acciones SSA
Selectivas para
Grupos - —
Vulnerables JORNALEROS INVERSIONES EN CAPITAL INVERSION EN CAPITAL INVERSION EN
SEP, SSA, AGRICOLAS HUMANO SSA, (PABSS, PAQ PARA EL TRABAJO CAPITAL FAMILIAR Y|
IMSS, DIF, Programa Nacional de Progresa, IMSS — Solidaridad Pst, Alianza para el Campo, COMUNITARIO
SAGAR, Jornaleros Agricolas IMSS, Conafe, Desayunos Fonasa, De Mujer, Conaza, Vivah, SEMARNAP
SEDESOL (Pronjag) escolares, Despensas y Pronjag, Crédito ala (Conagua), SCT,
cocina, Fidelist, Liconsa, Palabra, Fonart, Regiones Prioritarias,
Diconsa Procampo Ordenamiento
PROGRAMA Territorial
DISCAPACITADOS
DIF, Progresa
ANCIANOS \
INSEN, Maestros, [~ |
Jubilados, Liconsa
PROGRAMAS, FONDOS Y PARTICIPACION DE : SOCIEDAD CIVIL, GOBIERNO FEDERAL,
NINOS DE LA CALLE ESTATAL Y MUNICIPAL Y BENEFICIARIOS
Y OTROS -—
DIFE

La estrategia de la politica, se articula a partir de la Red de Proteccion Social (véase figura 1)
instrumentada por el gobierno Federal para atender las demandas de la poblacién, la cual considera
un conjunto de acciones de caracter universal, orientadas a garantizar el acceso a los servicios

®  Presidencia de la Republica, Politica Econdmica y Social, 50 Afio de Gobierno, noviembre, 1999.
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béasicos a toda la poblacién, conforme a los derechos consagrados en la Constitucién politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Por otra parte, y reconociendo que existen grupos sociales en condiciones de desventaja que
requieren en forma prioritaria la atencion del gobierno, la politica social también contempla
acciones de caracter focalizado que tienen por objetivo atender a los grupos vulnerables: pobres
extremos; indigenas; mujeres; nifios de la calle; ancianos; y jornaleros agricolas, entre otros.

Es bien sabido que a pesar de que exista la oferta de servicios basicos en multiples ocasiones
la poblacion no hace uso de ellos, por lo que es necesario generar incentivos que motiven la
conducta de las familias y los hagan reflexionar, por ejemplo, sobre la pertinencia de enviar a sus
hijos a la escuela o de llevarlos a los servicios médicos para que le den seguimiento a su proceso de
crecimiento y desarrollo y evalGen periddicamente su estado nutricional.

La estrategia que se ha disefiado, consiste en invertir recursos en la formacion de capital
humano, a partir de un conjunto amplio de acciones en materia de alimentacién, nutricién, salud y
educacion. Asimismo, y reconociendo que la solucion estructural al problema de la pobreza
requiere expandir el empleo y las oportunidades productivas, se han instrumentado programas de
capacitacion laboral, de entrega de créditos para actividades productivas, asi como para el
desarrollo de infraestructura para el trabajo, con objeto de invertir en una vertiente fundamental que
se denomina capital para el trabajo, la cual guarda una estrecha relacion con las opciones de politica
econdmica. Por otra parte, también se realizan inversiones en capital bésico y comunitario, con
objeto de ampliar las oportunidades de acceso a infraestructura y servicios basicos en las
localidades que presentan mayores rezagos, bajo un principio ético que busca igualar el acceso a las
oportunidades y reducir las brechas del desarrollo regional.

Todas estas acciones le confieren un caracter integral a la politica social, y la operacion de los
programas, a través de reglas de operacion que son de conocimiento publico, la dotan de
transparencia e imparcialidad en el momento de asignar los recursos y elegir a los beneficiarios de
las acciones sociales.

3.2 Los avances recientes

El México de principios del siglo XXI plantea enormes retos en materia de bienestar social.
AUn persisten brechas considerables en el desarrollo alcanzado por los estados y municipio del pais
con los mejores niveles de desarrollo, y aquellos que manifiestan mayor rezago y marginacion.

La pobreza continda representando un gran agravio para toda la sociedad. La injusta
reparticién de la riqueza es tan s6lo una muestra de la enorme segmentacion social que existe en
México. El 10% de los hogares de mayores recursos concentran el 39% del ingreso nacional, en
tanto que otro 10% ubicado en la parte mas baja de la escala social, se apropia de menos del 2% del
excedente econémico.

Se tiene por delante un enorme desafio para construir una sociedad mas justa y equitativa,
que brinde a todos los ciudadanos acceso a las oportunidades y a los beneficios del desarrollo.
México no podra considerase como un pais plenamente democratico y con justicia social, en la
medida que existan ciudadanos que tengan como proyecto de vida la miseria y la exclusién social.

Los afios recientes han representado un enorme esfuerzo en materia social. A pesar de los
problemas financieros que la economia mexicana enfrent6 hacia finales de 1994, el Gobierno de la
Republica defini6 como prioridad la inversion en programas sociales®. En el afio 2000, el gasto
social representé el 61% del presupuesto programable -la asignacion mas alta en la historia del pais-
y el 9.6 % del producto interno bruto (PIB).

" Est4 ampliamente documentada la situacion econémica que México enfrent6 hacia finales de 1994. Como consecuencia de la crisis, la
actividad econémica retrocedi6 en (-6.2%) en 19995, en tanto que El producto por habitante cay6 en (-8.2%).
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La prioridad de la politica social se acredita en el monto creciente de los recursos asignados,
y también en el cambio estructural de su concepcion e instrumentacion que le definen un nuevo
caracter integral y federalista.

La correcta aplicacion del presupuesto significa que los apoyos lleguen a sus destinatarios,
situacién que contribuye a generar mayor transparencia e imparcialidad en la utilizacién de los
recursos publicos destinados al desarrollo social. La condicion de marginacién, y ninguna otra, es la
que define a los beneficiarios de los programas sociales.

Por su parte, el caracter integral de la politica social se concreta en la accion coordinada de
diversas instituciones federales, que trabajan con enfoques mas eficaces que reconocen las
complejas interrelaciones que existen entre poblacidn, recursos naturales, medio ambiente,
desarrollo urbano, oportunidades de ingreso, alimentacion, salud, educacion y servicios basicos.

A su vez, su espiritu federalista ha implicado asignar mayores recursos a estados y
municipios, en un contexto de amplia corresponsabilidad en donde las demandas de las
comunidades son identificadas y atendidas en el ambito local, generando mayor espacio para la
participacion social y a la vigilancia ciudadana en el ejercicio de los recursos destinados al
desarrollo municipal y comunitario.

Entre los programas de politica social, se encuentran aquellos de caracter universal que
benefician a toda la poblacion conforme a los derechos constitucionales. Asimismo, también estan
en marcha acciones que tienen como objetivo atender en forma prioritaria a la poblacién con las
carencias mas agudas que requieren atencion prioritaria.

Todos los programas a cargo del Gobierno Federal se llevan a cabo sin paternalismo ni
discriminacion. La condicién de pobreza es la que define a los beneficiarios de los programas. La
preferencia partidaria no es criterio para asignar recursos, y los programas sociales se mantienen al
margen de procesos electorales federales y locales. Ninguna persona puede exigir favores politicos,
a cambio de apoyos que se otorgan con recursos publicos.

El Gobierno de México tiene en operacion una amplia gama de acciones de politica social
entre las que destacan las que se realizan en materia de alimentacién, salud, educacion, empleo,
atencion a grupos vulnerables, vivienda y desarrollo urbano.

Se reconoce que la alimentacion es la necesidad méas elemental de los seres humanos. Por
ello, el Estado mexicano dispone de mecanismos para garantizar el abasto social, la distribucion de
leche y el consumo de tortilla, asi como la distribucion gratuita de desayunos escolares, como parte
de una estrategia mas amplia que también tiene en marcha iniciativas de caracter productivo que
motivan el espiritu empresarial y potencian el autoempleo.

A través de casi 24 mil puntos de venta y distribucion, la empresa estatal de abasto popular
(DICONSA), apoya a méas de 30 millones de personas de las zonas rurales del pais, a partir de la
venta de productos de primera necesidad a precios reducidos™

Asimismo, por medio de la empresa estatal (LICONSA), se entrega leche subsidiada a la
poblacion de menores recursos, lo cual permite que diariamente 4.2 millones de nifios y ancianos
tengan acceso a proteinas de origen animal.

Un alimento fundamental en la dieta de los mexicanos es la tortilla. Por ello, el fideicomiso
del Gobierno de México (FIDELIST), otorga subsidio para la adquisicion diaria, en forma gratuita,
de un kilogramo de este alimento a 1.3 millones de familias en pobreza extrema. Ademas, como
parte de los programas de alimentacién complementaria diariamente se distribuyen 4.5 millones de
desayunos a los nifios en preescolar y primaria, contribuyendo a su desarrollo fisico e intelectual.

8 Los precios de venta de los productos basicos en las tiendas DICONSA son en promedio 11% més bajos que en el comercio privado.
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Por otra parte, con el objetivo de atender en forma prioritaria a la poblacion con mayor nivel
de marginacion de las zonas rurales del pais, en 1997 se puso en operacién el Programa de
Educacidn, Salud y Alimentacion (PROGRESA), que representa la accién social mas importante
del Gobierno de México y que actualmente beneficia a 2.6 millones de familias (casi 14 millones de
personas).

Este programa representa una estrategia integral para atender las causas estructurales de_|a
pobreza, y actualmente opera en mas de 56 mil localidades de media, alta y muy alta marginacion=

A través del componente alimentario del PROGRESA, se le proporciona a la poblacion los
nutrientes fundamentales para garantizar un adecuado estado de salud, sobre todo de los menores
de 5 afios y de las madres embarazadas o en periodo de lactancia. Asimismo, se entregan subsidios
monetarios para apoyar el gasto familiar, lo cual ha permitido diversificar la estructura de demanda
de las familias, favoreciendo el consumo de proteinas de alta calidad bioldgica que provienen de la
leche y las carnes.

Apoyar la formacién de capital humano es un requisito fundamental para generar mejores
oportunidades de empleo e ingresos a la poblacion marginada. Por ello, en el ambito de la
educacion se realizan esfuerzos muy importantes que han generado avances concretos. Hoy en dia,
9 de cada 10 nifios en edad escolar cursan la educacion bésica y se ha elevado sustancialmente la
matricula en los niveles medio y superior.

Asimismo, con las becas del PROGRESA, se ha logrado reducir la desercién escolar y se ha
incrementado de manera significativa la eficiencia terminal, de nifios y nifias, en los niveles de
primaria y secundaria.

También la salud de la poblacion se ha visto beneficiada con las acciones de politica social.
La infraestructura se ha ampliado en forma importante en los Gltimos cinco afios, lo cual ha
contribuido a que en la actualidad 9 de cada 10 personas tengan acceso a los servicios basicos de
salud, la tasa de mortalidad infantil se haya reducido y la expectativa de vida aumentara a 75 afios.

Para impulsar la promocién de proyectos productivos, en los Gltimos cinco afios se apoyaron
anualmente a 2.9 millones de productores via el programa PROCAMPO™, se canalizaron recursos a
casi 3 millones de campesinos a través del programa de crédito a la palabra y se generaron cerca de
4 millones de empleos temporales contribuyendo a la formacion del ingreso familiar.

Las necesidades de vivienda y sus servicios basicos también se atienden en el marco de las
acciones de la politica social. En el periodo 1995-2000, se otorgaron 2.5 millones de créditos para
mejorar o adquirir una vivienda y la cobertura de servicios basicos a las familias se expandid en
forma significativa.

La ampliacién de la infraestructura permitié que 10.6 millones mas de mexicanos tuvieran
acceso al servicio de agua potable, 12.6 millones mas de personas dispusieran de drenaje y
alcantarillado, y la energia eléctrica ya llega a 95 de cada cien hogares.

4. Evaluacion de programas sociales: una primera
aproximacion

Las cifras anteriores permiten apreciar los avances logrados. Sin embargo, es evidente que
estas acciones no han sido suficientes para erradicar la pobreza, y las brechas en el desarrollo
regional continGan evidenciando las carencias que se presentan en las zonas con mayores niveles
de marginacion

®  SEDESOL, Evaluacién de Resultados del Programa de Educacién, Salud y Alimentacion, Primeros Avances 1999, PROGRESA, 1999.
10 programa de Apoyo a los Agricultores que cubre una amplia gama de opciones de asistencia a los campesinos
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La pobreza afecta a 47 de cada 100 mexicanos y la elevada concentracion del ingreso
evidencia las disparidades que aln persisten en materia de desarrollo econémico y social.

Todas las acciones que han sido descritas, permiten apreciar que se han efectuado
importantes esfuerzos en favor del desarrollo social de la poblacion. Sin embargo, a partir de cifras
agregadas no es posible conocer si se han cumplido los objetivos de los programas, ni tampoco
conocer la manera en que se han modificado las condiciones de los beneficiarios como respuesta a
las intervenciones hechas por las acciones de la politica social.

En consecuencia, surge la necesidad de disponer de un sistema de monitoreo y evaluacion,
que permita determinar la pertinencia de las acciones emprendidas.

La evaluacion representa la etapa mas importante de la politica social, ya que permite medir
el desempefio institucional, la eficacia de las acciones y la pertinencia de la estructura
organizacional, bajo enfoques novedosos de teorias de la empresa. También se considera
fundamental para determinar el impacto de las acciones en las condiciones de vida de la poblacién
bajo la Optica de la gestion y evaluacidbn moderna de programas sociales en donde se busca
maximizar la eficacia reduciendo los costos. Asimismo, a partir de este tipo de ejercicios, es posible
retroalimentar los procesos operativos, reorientar los recursos o adoptar los programas en caso de
gue se considere necesario.

La evaluacion de politicas cada dia cobra mayor importancia en la gestién publica, como un
elemento central para medir el desempefio de la accion del gobierno.

Los resultados de la evaluacion se consideran relevantes para definir la asignacion de
recursos, viabilidad de programas, establecimiento de prioridades y para la rendicion de cuentas.

La rendicion de cuentas es una demanda de la sociedad y es un elemento fundamental para
garantizar la gobernabilidad. Un gobierno que informa sobre los resultados de su gestién, estimula
la participacion social responsable y genera confianza entre sus gobernados.

En la actualidad, la participacion del Estado en la promocion del desarrollo estd siendo
cuestionada. Ante ello, dotar a las instancias publicas de capacidad para evaluar su desempefio
resulta vital. Someterse al escrutinio permanente es parte de la tarea de gobierno, por lo que la
necesidad de disefiar sistemas de evaluacion del desempefio se presenta como el mayor desafio.

Este nuevo contexto, ha sido plenamente entendido por el gobierno de México, Asi, a
partir de 1999, y por mandato legal inscrito en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF), se solicitd a las dependencias del Gobierno Federal emitir reglas de operacion que
definieran con transparencia e imparcialidad los mecanismos de operacion que se aplican para
el funcionamiento de los programas sociales.

Ademads, se establecié la obligatoriedad de crear mecanismos de supervision,
seguimiento y evaluacidn periddica, que permitan identificar con claridad el destino de los
recursos, asi como los beneficios econémicos y sociales que se han generado en la poblacion
objetivo.

El interés por evaluar los programas, surge como consecuencia de la nueva realidad que se
vive en México. Se cuenta con una sociedad mas demandante y participativa, que exige conocer en
qué se aplican los impuestos que pagan y la manera en que las politicas publicas favorecen la
equidad y amplian las oportunidades de desarrollo de la poblacién.

Por su parte, los gobiernos estatales y las autoridades locales han fortalecido su presencia en la
toma de decisiones, a partir de una politica federalista que les confiere mayores recursos para el
desarrollo de obras de infraestructura social y les exige corresponsabilidad en la atencion a las demandas
ciudadanas planteadas en las comunidades. Ellos son los responsables, en primera instancia, de dar
cuentas a la sociedad sobre los avances alcanzados y los retos sociales que atn persisten.
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Asimismo, también se tiene en cuenta a los beneficiarios de los programas, como los actores
centrales de la accion publica. Ellos demandan atencion por parte de la autoridad, en un esquema de trato
digno y con un alto sentido de corresponsabilidad. Hacia ellos estan orientados los programas, y la eficacia
de las politicas publicas tendra razon de ser s6lo en el caso de que las intervenciones del gobierno se vean
reflejadas en mejoras significativas en el desarrollo de sus capacidades y oportunidades.

Es este contexto de amplia participacién social, en el que el Gobierno Federal asume su
responsabilidad, y a partir de una estrategia amplia e integral dedica recursos crecientes para
atender las demandas de la sociedad. El Estado mexicano reconoce los avances logrados, pero no
desconoce que falta mucho por hacer. Por ello, asume plenamente su compromiso de fomentar el
desarrollo de las capacidades individuales y colectivas, bajo la premisa de que la rendicién de
cuentas representa una accion fundamental de la accién publica en una sociedad cada vez mas
democrética, demandante y vigilante.

4.1 El modelo propuesto

Como premisa bésica, se reconoce que no existe capacidad institucional para enfrentar la
etapa de evaluacion con el adecuado nivel técnico vy el rigor cientifico. La ausencia, hasta ahora, de
una cultura de evaluacion limita la existencia de cuadros técnicos con la formacion y la experiencia
adecuada. Asimismo, la falta de la informacion adecuada para apoyar la planeacién y toma de
decisiones se convierte en un impedimento para aplicar técnicas y métodos modernos de evaluacion
de impacto.

El modelo tedrico de evaluacion definido por la SEDESOL se presenta en la figura 2. Se
observa, que la evaluacion de programas y proyectos de politica social se definié a partir de dos
grandes areas que se complementan y articulan entre si.

Por una parte, se ubicaron todas las acciones que guardan relacion con la administracion y
operacion de los programas, las cuales se evallan a partir de un enfoque gerencial de organizacion
y gestion administrativa, que tiene como objetivo central evaluar el desempefio de las instancias
encargadas de la administracién de los programas, a partir de distintos indicadores de eficiencia.

El modelo de evaluacién de gestiéon y organizacion que se ha definido, involucra un analisis
pormenorizado de las areas de direccién y organizacion. Ademads, considera de manera muy
especial los aspectos de programacion y presupuesto, ya que uno de los objetivos centrales del
analisis se basa en el interés por conocer la relacion costo-beneficio de las acciones emprendidas.

La adecuada operacion de los programas representa una de las etapas mas importantes para
garantizar la eficiencia de la organizacion y la eficacia de las acciones en favor de los beneficiarios.
Asi, se plantea la necesidad de realizar un analisis pormenorizado de los procesos de trabajo
partiendo del disefio del programa, la estructura organizativa, recursos disponibles, instancias
involucradas en la toma de decisiones, los centros de poder, los mecanismos de operacion, la
estrategia de monitoreo y evaluacion, los criterios que se aplican para la definicion de estandares
para la entrega de los apoyos, asi como la calidad de los servicios que se otorgan a los beneficiarios.

Se ha considerado necesario elaborar mapas de procesos, con el objeto de identificar tramos
de control y responsabilidad, tiempos y movimientos, personas involucradas, costos unitarios, flujos
de procesos, tramos de responsabilidad, entre otros de los aspectos que se consideran importantes en
este tipo de andlisis.

Un aspecto fundamental en la evaluacion de impacto, se asocia con la necesidad de disponer
de registros administrativos que permitan efectuar el seguimiento y monitoreo de los programas. En
este sentido, se consideré relevante evaluar la estructura informatica que da soporte a la evaluacion.
En este sentido, evaluar la base de datos que contiene las caracteristicas de los beneficiarios, asi
como los apoyos que se les han otorgado y su historial con relacion al programa. Este elemento,
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representa un insumo fundamental para utilizarse como marco de muestreo, sobre todo en aquellas
situaciones en las que no se dispone de wuna caracterizacion preliminar de la poblacion
beneficiaria, asi como de un grupo de contrglque permita confrontar los efectos del programa en las
variables de impacto que se han identificado™

Con todas estas acciones, la evaluacion del modelo de gestion y organizacion esta orientada a
modernizar la gestion de los programas, mejorar su eficiencia, al tiempo que se busca que el
funcionamiento de la organizacién se fundamente en un enfoque sistémico basado en un entorno de
calidad, que redunde en beneficio de los servicios que recibe la poblacion beneficiada.

Por su parte, el modelo de evaluacion de impacto pretende determinar la eficacia de las
politicas publicas, bajo la racionalidad de un esquema de costo-impacto (costo-efectividad).

En este caso, se debe partir de una caracterizacion precisa y rigurosa de los potenciales
beneficiarios, asi como de las variables estructurales y de coyuntura que condicionan la evolucion
del fenémeno que se desea analizar.

En condiciones Optimas, es necesario que durante la etapa de disefio se identifiquen las
variables de impacto que se desean modificar a partir de la intervencion del programa, las variables
de control que determinan cambios en los efectos de los programas y construir escenarios
tendenciales en donde se muestre cual seria la evolucion del fendmeno en ausencia del programa.
Asimismo, se requiere determinar cudl seria el escenario deseable en caso de que el programa
resulte eficaz y cumpla sus objetivos.

En esta etapa, se debe disponer de una base de datos cuantitativa que informe sobre la
evolucion de la poblacion conforme avance la operacion del programa. Asi, se deberan disefiar
indicadores de monitoreo y seguimiento, que permitan identificar los efectos precisos de los
programas, y que muestren dinamismo conforme los beneficios de los programas son recibidos por
la poblacién obijetivo.

Debe distinguirse entre aquellos indicadores que se definen para evaluar metas, de aquellos
que se utilizan para medir el cumplimiento de objetivos. En cada caso, su identificacién y definicion
depende de las caracteristicas especificas del programa que se esté analizando. Por ejemplo, un
indicador para evaluar una meta, puede asociarse al ejercicio de un cierto monto de recursos
destinado a generar empleos en la entrega de raciones de comida; sin embargo, un indicador para
evaluar los objetivos de un programa, necesariamente debe informar de qué manera se redujo el
desempleo y cdmo modificé la incidencia de la pobreza extrema en las familias beneficiadas como
consecuencia de los apoyos recibidos.

™ La situacion descrita, corresponde con la que se observa en el conjunto de programas que actualmente se estan evaluando. Las
limitaciones y las capacidades para desarrollar una evaluacion de impacto en estas circunstancias seran discutidas mas delante.

219



0¢¢

FIGURA 2
MODELO DE EVALUACION DE LA GESTION Y DEL IMPACTO DE PROGRAMAS SOCIALES MEXICO

| POLITICAS PUBLICAS |

v

DISENO Y FORMULACION DE
PROYECTOS Y EVALUACION DE  [# EVALUACION SOCIALES 7 ADYM(')NF.'SS,TQ%T
IMPACTO DE PROYECTOS
ETIVO: COSTO - IMPACTO CONOCER LA EFICIENCIA

MEDIR EL \MPACTd EN LOS ORGANIZACIONAL (EVALUACION

BENEFICIARIOS <+ COSTO - BENEFICIO > DEL DESEMPENO)
MODELO DE EVALUACION | MODELO DE GESTION Y
DE IMPACTO « ORGANIZACION
[ I ) I ]
DIAGNOSTICO FORMULACION Y DISENO DE . - MONITOREO Y
FACTOES ENDOGENOS Y PROYECTOS ORGANIZACION Y PROGRAMACION OPERACION SEGUIMIENTO
GENOS DIRECCION

OBJETIVOS Y METAS

| ASIGNADO PROCESOS
CRITERIOS DE } |

ELEGILIBIDAD DE ESTRUCTURA ’ ANALISIS COSTOS
EVALUACION EX - ANTE BENEFICIARIOS ORGANIZACIONAL COSTOS UNITARIOS ESTANDARES DE CALIDAD

VARIABLES DE IMPACTO OBJETIVOS Y METAS I I
VARIABLES DE CONTROL ANALISIS DE TRAMOS DE CONTROL
MODELODE INTERVENCION SIMULACION FUNCIONES Y LINEAS DE

CAUSAS ESTRUCTURALES Y
COYUNTURALES

SISTEMAS DE INFORMACIOI

CALIDAD DE SERVICIOS
TIEMPOS DE ENTREGA

ATENCION A BENEFICIARIOY

CONTROL DE CALIDAD

ESCENARIO ACTUAL Y
FUTURO (DESEABLE)

COSTO - BENEFICIO
FACTORES A MODIFICAR MANDO

RECURSOS HUMANOS
RECURSOS FINANCIEROS

v v

TOMA DE DECISIONES

| MODELO DE EVALUACION
MONITOREO, CONTROL
SEGUIMIENTO Y
EVALUACION DE IMPACTO

TIEMPOS
FLUJOS

EVALUACION DEL SERVICIO

EFICACIA DE LA POLITICA PUBLICA MODERNIZACION DE LA GESTION
MAXIMIZAR EL IMPACTO EN LOS - o - AUMENTAR LA EFICIENCIA
BENEFICIARIOS il » - CALIDAD EN EL SERVICIO
ENTORNO DE CALIDAD TOTAL

y
MAXIMIZACION DEL IMPACTO EN
BENEFICIARIOS
OPTIMIZACION DE LA GESTION INTERNA
(EFICIENCA)

v

CUMPLIMIENTO DE METAS Y OBJETIVOS
CUMPLIMIENTO DE LA MISION

v

AUMENTO EN LA CALIDAD DE VIDA
MAYOR EQUIDAD
w

AMPLIAR EL DESARROLLO DE ENFOQUE SISTEMICO
CAPACIDADES Y OPORTUNIDADES

Iwes

leu

11ueld | ap SBOISEg S3U0IdUN SB| 81¢0S [SAIU 01[E 3p Ol

‘uoloed

SesolIxa seloustiadxa ap olpuadwod




CEPAL-SERIE Seminario y conferencia N°8

Un error que frecuentemente se presenta en los ejercicios de evaluacién, es la confusion que
se genera entre acciones para el monitoreo y la evaluacién de impacto. De hecho, en muchas
oficinas publicas se piensa gue el monitoreo de politicas puede sustituir la evaluacién rigurosa de
los programas, y es comdn asumir que el cumplimiento de metas de cobertura y el ejercicio puntual
del presupuesto, guardan relacién directa con los beneficios que recibe la poblacion.

Desde un punto de vista conceptual, el monitoreo consiste en dar seguimiento a la evolucién
de un determinado fenémeno a partir de uno o mas indicadores en el tiempo, en tanto que en la
evaluacion de impacto el objetivo central es determinar si los cambios favorables asociados a la
evolucion de los indicadores de evaluacion se pueden asociar de manera directa con las
intervenciones efectuadas por el programa.

Mientras que el monitoreo requiere disponer de informacion sobre una determinada
poblacion para diferentes intervalos de tiempo, la evaluacion de impacto exige como insumo
informativo indispensable, una medicidon de base (linea basal) que permita conocer cuél era la
situacion de los beneficiarios antes de la puesta en marcha de los programas, asi como la manera en
que evoluciond la poblacidn que no tuvo acceso a los beneficios (grupo de control).

El planteamiento metodol6gico y conceptual de la evaluacion, es una de las fases en donde se
requiere tener mayor cuidado y rigor técnico. Identificar las relaciones de causalidad y dependencia
de las variables, asi como la metodologia estadistica y econométrica apropiada, resulta fundamental
para estar en capacidad de aislar los efectos del programa con relacién a otro conjunto de variables
exogenas que se asocian con la evolucion del fendmeno que ese esta analizando.

En el caso de que se planteen modelos econométricos para evaluar relaciones de causalidad,
la forma funcional que se defina resulta muy importante, al igual que la direccién, nivel e
interpretacién de los pardmetros que se desean contrastar.

En todos los casos, la generacion de informacion cuantitativa y cualitativa se considera
indispensable para cumplir los objetivos planteados en el esquema de evaluacion propuesto.
Determinar relaciones de causa-efecto, asi como conocer la opinion de los beneficiarios con
relacién a los beneficios recibidos, al trato que se les da, a los tiempo de respuesta y a la pertinencia
de los apoyos, se consideran insumos fundamentales para lograr una evolucion integral.

En el primer caso, se optd por la realizacion de encuestas probabilisticas que permitieran
derivar relaciones de causalidad. Ademas, también se considerdé la realizacion de entrevistas a
profundidad con los operadores de los programas, las autoridades locales y se abundé acerca de la
experiencia generada por los beneficiario, ya que esta informacion se identific6 como el
complemento adecuado para captar las diferentes dimensiones del analisis y conocer el efecto del
programa en las comunidades y de manera especifica en los cambios que se generan en las
relaciones sociales debido a que no todos los miembros de la localidad son beneficiarios.

4.2 EIl contexto de las evaluaciones

Teoricamente, el contexto ideal para efectuar una evaluacion de impacto asume que se
dispone de la siguiente informacion: i) una evaluacién ex-ante del fenédmeno que se desea estudiar,
con el objeto de conocer las variables que lo condicionan desde una perspectiva estructural y de
coyuntura; ii) una caracterizacion rigurosa de la poblacién objetivo, que permita identificar las
relaciones de causalidad, iii) una linea de base que permite conocer la situacién inicial de los
beneficiarios antes de la intervencion; iv) un grupo de control que servird de base para comparar la
evolucion del fendmeno en ausencia del programa; v) identificacion de variables de control, de
impacto, indicadores de monitoreo, sequimiento y evaluacion; vi) un marco de muestreo apropiado
que permita la aplicacion de encuestas probabilisticas; vii) asi como de una base de datos con
registros administrativos que permitan conocer como se han modificado las actitudes de los
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beneficiarios ante las exigencias de corresponsabilidad que se definen para la operacién de cada uno
de los programas.

En la literatura, es comun encontrar los siguientes métodos cuantitativos para generar
informacién que permita efectuar la evaluacion de impacto de los programas:

Disefios experimentales controlados o aleatorizados

Se caracteriza por el hecho de que la seleccidn de los individuos u observaciones se realizan
en forma aleatoria (seleccién probabilistica). Bajo este contexto, se identifica un grupo bajo
tratamiento, que recibira los beneficios del programa y otro, denominado de control, que tiene
caracteristicas similares, pero que no tendra ningun beneficio™

A pesar de que esta metodologia se considera 6ptima y se aplica con frecuencia, se debe
sefialar que en muchas de las evaluaciones en las que se aplica este método, se asume que
aleatorizacidn es sinénimo de igual probabilidad en la seleccion de las observaciones que formaran
parte de la muestra. Se debe recordar que la seleccion de una muestra se puede considerar como un
caso particular de un disefio experimental. Por ello, la teoria del muestreo ofrece alternativas
metodoldgicas en el caso de que se quiera reducir la varianza de muestreo debido a que la poblacion
sea muy heterogénea y debe seleccionarse en varias etapas, en cuyo caso la eleccion de las
observaciones se debe efectuar con probabilidades distintas.

Disefios cuasi experimentales

Cuando no es posible aplicar algun esquema de aleatorizacién, las opciones que se presentan
son comparar dos grupos con caracteristicas similares (matching methods) o las denominadas
comparaciones reflexivas. En el primer caso, se sugiere seleccionar observaciones sobre las que se
asume que tienen caracteristicas similares a las del grupo que recibe los beneficios del programa, y
se comparan los niveles en un conjunto de variables seleccionadas. Por su parte, las comparaciones
reflexivas sugieren establecer escenarios que permitan identificar cuales eran las condiciones de los
beneficiarios previo a la entrada en operacion del programa. Son particularmente Gtiles cuando se
carece de grupo de control o linea de base.

Disefios no experimentales

Se aplican cuando no es posible seleccionar un grupo de control o no se dispone de una linea
de base para efectuar comparaciones a partir de una muestra de observaciones bajo un esquema de
seleccion no probabilistico. En este caso, se selecciona un grupo ad-hoc de no beneficiarios, y se
establecen comparaciones entre ambos con el fin de identificar si existen diferencias
estadisticamente significativas.

La situacion de las evaluaciones que actualmente se estan llevando a cabo a los programas de
combate a la pobreza que la SEDESOL coordina, dista mucho del escenario ideal que se plante
para efectuar una evaluacion de impacto, y en mucho debe ser similar a la que existe en muchos de
los paises de la region.

No se cuenta con un diagndstico que permita conocer la situacion inicial de la poblacion
objetivo que dio origen al disefio de los programas. Asimismo, tampoco se dispone de una linea de
base que de cuenta de las condiciones que prevalecian en la poblacion objetivo, en una etapa previa
al inicio de los programas. Tampoco se cuenta con un grupo de control que permita aislar el efecto
de los programas y comparar la evolucion de ambos.

En la mayor parte de las situaciones, no se definieron variables de impacto ni de control, y
por lo tanto no se dispone de registros administrativos que permitan contar con un historial de los

12 En algunos programas, el grupo de control se elige de tal manera que en alguna de las etapas futuras del programa puedan ser
considerados para incorporarse al grupo de beneficiarios.
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beneficiarios, que pueda ser utilizado como un marco de muestreo confiable. Con todo lo anterior,
observamos que la situacion se aleja mucho de la ideal, y ante la falta de informacion la pregunta
gue surge es cdmo es posible evaluar la pertinencia de un programa ante la ausencia casi total de
informacién.

Para realizar la evaluacion de impacto, se dispone de las reglas de operacion en donde se
especifican los objetivos de cada uno de los programas, se define la poblacién objetivo y se
establecen los criterios de elegibilidad, asi como los montos que se asignan a los beneficiarios.
Asimismo, también se dispone de algunos registros administrativos con informacion bésica acerca
de la ubicacién geografica de los beneficiarios, el tipo de apoyo recibido, el monto y algunas otras
caracteristicas generales.

Por otra parte, se dispone de una base de datos que se gener6 a partir de una encuesta
probabilistica que se realizé para los fines de la evaluacion de impacto. Asi, la pregunta relevante en
este caso, es qué se puede hacer con esta informacion.

Un primer producto que se puede obtener, es una caracterizacion amplia de los beneficiarios
que participan de los programas evaluados, la cual podria considerarse como la linea de base (to).
De esta manera, el proximo afio se podria realizar otro levantamiento (t;), con el fin de generar
informacién que permita conocer la evolucion de los beneficiarios y establecer diferencia sobre las
variables que se asocien con la condicion que el programa desea mejorar (d= t;—to).

En las condiciones actuales, esta pareceria ser la opcion mas sensata y la técnicamente mas
viable. Sin embargo, con el nimo de avanzar y de generar evidencia empirica que beneficie futuras
investigaciones, se ha propuesto la aplicacion de una metodologia con caréacter experimental que
permita aproximar 'y aislar los efectos de los programas en la poblacién beneficiaria.

La metodologia que se propone tiene relacién con los métodos indirectos que se utilizan en
muestreo para la estimacién de varianzas. La-idea central consiste en generar semimuestras o
muestras replicadas de una muestra de tamafio n™

La manera de proceder que se propone se presenta a continuacion:
+ Generar submuestras de tamafio n; y n, a partir de una muestra de tamafio n.

+ La muestra n; se considerard como la poblacion bajo tratamiento (GT), en tanto que la
idea es utilizar a n, como el grupo de control (GC)

+ Conforme a las caracteristicas de cada programa y a sus objetivos especificos, se deberan
identificar las variables de impacto que guardan relacion con el fenémeno de estudio

+ La propuesta sugiere gque a las observaciones del grupo de control (GC), se le eliminen los
beneficios generados por el programa, con el objeto de tratar de aislar las externalidades

+ Los modelos estadisticos y econométricos que se apliguen para determinar relaciones de
causalidad, deberan plantearse con el objetivo de verificar si existen diferencias
significativas en las variables de interés entre las dos poblaciones, y en tratar de identificar
las causas que las explican

Este tipo de métodos son cominmente aplicados en muestreo y sus detalles técnicos pueden consultarse en Kish, L.(1965) Survey
Sampling, New York: John Wiley & Sons, Inc.
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5. Laevaluacion del PROGRESA

5.1 ¢Qué es el PROGRESA?

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) es el principal instrumento
que ha disefiando el Gobierno de México para revertir las condiciones de pobreza y marginacion
que enfrenta la poblacién de las zonas rurales del pais.

Su concepcion, parte de la premisa de que las precarias capacidades basicas de la poblacién
pobre, representan el principal condicionante que limitan su desarrollo e insercion social.

En este sentido, la interaccion positiva que se genera entre la educacion, la salud y la
alimentacion, se concibe como un instrumento eficaz para potenciar las capacidades de las personas
y ampliar sus oportunidades para alcanzar mayores niveles de bienestar en el futuro.

El disefio y la operacion del (PROGRESA) surge en un contexto atipico. Para su disefio, se
partio de un diagnostico acerca de la situacion de pobreza extrema de las comunidades rurales del
pais, al tiempo que a los distintos componentes del programa se les definieron objetivos medibles
muy precisos.

Esta situacion permitio que se definiera un grupo bajo tratamiento y otro de control, asi como
un esquema de generacién de datos, que ha significado la recopilacion periédica de informacion
bajo un modelo de panel, que genera evidencia longitudinal sobre la evolucion del grupo con
tratamiento y el de control.

Este programa inici6 en 1997, y tiene los siguientes objetivos:

¢+ Mejorar las condiciones de educacién, salud y alimentacion de las familias en pobreza
extrema, particularmente de los nifios, nifias y madres.

¢+ Mediante una concepcion integral, garantizar que el rendimiento escolar no se vea
afectado por la falta de salud, la presencia de desnutricion o debido a la necesidad de
realizar actividades laborales de parte de los nifios y jovenes.

+ Procurar que las &[nilias dispongan de medios y recursos para que sus hijos completen la
educacion béasica—

+ Fomentar la corresponsabilidad y participacion activa de los padres en beneficio de sus
familias.

+ Promover la participacion de las comunidades en las acciones de politica social.

5.2 ¢(Como funciona el PROGRESA?

La operacion del programa se fundamenta en la interaccion de tres componentes basicos que
se refuerzan y articulan entre si, y representan los elementos fundamentales que se consideran
necesarios para reforzar la inversion en capital humano. (véase la figura 3).

“En el caso de México incluye 6 afios de educacion primaria y 3 de secundaria
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Figura 3
COMPONETES BASICOS DEL PROGRESA

Acceso alaeducacién
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para utiles escolares

Acceso alaalimentacién
Acceso alasalud y nutricién

Atencién primaria a la Apoyos alimentarios y
salud suplementos
nutricionales

Acceso ala educacion

Se otorgan apoyos educativos para propiciar la matriculacién y asistencia regular de nifios y
jévenes, menores de 18 afios, a los planteles de educacion bésica.

Las becas monetarias se entregan a las familias que tengan hijos inscritos entre tercer afio de
primaria y tercero de secundaria, y a partir de este nivel, se establecen diferencias en el monto
asignado con el objeto de reducir la mayor desercion escolar femenina™;

El monto de las becas que reciben los estudiantes favorecidos por el PROGRESA, se
incrementan a medida que se avanza en el nivel educativo y todos los beneficiarios también reciben
paquetes de Utiles escolares con materiales que les ayudan al cumplimiento de los objetivos
sefialados en los planes de estudio.

Acceso ala salud

La atencion a los servicios basicos de salud esta garantizado para todas las familias
beneficiarias del programa, a través de la accion de la Secretaria de Salud (SS).

Se promueve un cambio de actitud y de mayor participacion de la poblacion a partir de
fomentar una cultura de salud preventiva y de autocuidado, combinado con una estricta vigilancia
del estado nutricional de los miembros del hogar y en especial de los menores, las madres
embarazadas y en periodo de lactancia. Las acciones que contiene el paquete basico de salud se
presentan en la tabla 1.

Acceso a la alimentacion y nutricion

Para apoyar la alimentacion y nutricidon de las familias en extrema pobreza, a las madres se
les entrega un apoyo monetario con el propésito de mejorar su acceso a la ingestg de alimentos que
proporcionan proteinas de alta calidad bioldgica como los l&cteos y las carnes—, la cual incide de
manera positiva en el estado nutricional de toda la familia y de manera particular en los menores.

5 En 1999, el monto de las becas se ubicaba entre 80 pesos, para los alumnos de tercero de primaria, y 265 pesos para los que cursaban
el tercero de secundaria para el caso de los nifios y 305 pesos en el caso de las nifias. Por su parte, el apoyo monetario para Utiles
escolares en el ciclo escolar 1998-1999 fue de 90 pesos por cada alumno entre tercero y sexto grado de primaria y una asignacion
anual de 45 pesos por concepto de reposicion. En el caso de estudiantes de secundaria se entrega una cuota anual de 170 pesos.

18 En el segundo semestre de 1999, el apoyo monetario por hogar era de 125 pesos mensuales. De esta manera, una familia beneficiaria
del PROGRESA con hijos en edad escolar podia recibir como maximo un monto mensual de 750 pesos.
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Ademas, a los nifios entre cuatro meses y dos afios, a los de dos a cuatro afios de edad que
presentan algun sintoma de desnutricion, y a las madres embarazadas o en periodo de lactancia, se
les proporcionan en forma gratuita suplementos alimenticios que contienen el 100% de los
micronutrientes diarios requeridos por el organismo para garantizar su buen funcionamiento, asi
como el 20% de necesidades cal6ricas diarias del organismo.

Tabla 1
COMPONENTES DEL PAQUETE BASICO DE SALUD

*

*

Saneamiento basico familiar

Planificacion familiar

Atencion prenatal, del parto y puerperio y del recién nacido
Vigilancia nutricional y crecimiento

Inmunizaciones

Manejo de casos de diarrea

Tratamiento antiparasitario

Manejo de infecciones respiratorias

Prevencion y control de tuberculosis pulmonar
Prevencion y control de hipertension arterial y la diabetes
Prevencion de accidentes y manejo de lesiones
Capacitacion comunitaria

Deteccion y control del cancer cérvico

Las reglas de operacion del programa, prevén una activa participacion de las familias y las
comunidades, bajo un esquema de corresponsabilidad (véase la figura 4) que premia la constancia y
el interés de las familias para revertir su situacion de extrema pobreza.

Figura 4
ESQUEMA DE CORRESPONSABILIDAD

Corresponsabilidad

Apoyos
| famili
otorgados de las familias
beneficiarias
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Becas <«——> , regulardelos
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escuela
Apoyos para — . . AE
alimentacion Asistencia per|0d|ca

de los miembros de
familiaalos
servicios de salud

El compromiso se manifiesta en la voluntad de que los hijos permanezcan en los
centros educativos y todos los miembros del hogar acudan a revisiones periédicas a las
unidades de salud. Ademas, se insta a las madres para que participen en las pléaticas
comunitarias en donde se les capacita en acciones de educacion para la salud, saneamiento
ambiental y convivencia comunitaria.

Fomentar una actitud responsable, basada en el respeto por las decisiones familiares y con la
plena participacion de las comunidades, representa uno de los activos mas importantes del programa.
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Al incorporarse al PROGRESA, las familias asumen ante ellas mismas y sus
comunidades, el compromiso de cumplir estrictamente con las responsabilidades que se les
asignan como parte de su participacion en el programa.

Asi, la entrega de los apoyos esta condicionada a la asistencia regular de los nifios a los
planteles educativos, asi como a las visitas periodicas de todos los miembros del hogar a los
centros de salud en las comunidades.

El incumplimiento de los compromisos contraidos en materia de salud y educacién,
conlleva a la cancelacion automatica de los apoyos conforme a los siguientes criterios que
son del conocimiento de las familias y estdn plasmados en las reglas de operacion:

Educacion

+ Suspension Temporal: la beca educativa se suspenderd cuando un beneficiario
registre mas del 15% de inasistencias no justificadas. La suspensién del pago de la
beca correspondera al mes en que se hayan registrado las faltas.

+ Suspension Definitiva: la beca educativa y el monto destinado a la reposicién de
Gtiles escolares, se suspenderan durante todo el periodo restante del ciclo escolar, al
momento de que el alumno acumule méas del 15%[%15 inasistencias injustificadas
respecto al total de dias habiles del calendario escolar™

Alimentacion

Los apoyos alimentarios se suspenderan cuando los integrantes de la familia
beneficiaria no cumplan con las visitas periddicas a los centros de salud o cuando la madre de
familia no acuda a la platica mensual de educacién para la salud.

Por otra parte, los apoyos del programa se suspenderan por tiempo indefinido en las
siguientes situaciones:

+ Cuando en tres ocasiones consecutivas la titular no asista a recibir los apoyos.

¢+ Cuando en tres himestres consecutivos la familia no cumpla con sus obligaciones en
materia de salud™=

Una caracteristica muy importante que le ha ganado adeptos al programa, es la manera
en que se revalora el papel de la mujer en la sociedad, y en particular en lo que se refiere a su
rol como madre de familia y su participacion en las decisiones del hogar.

Por cuestiones de caracter cultural, tradicionalmente las mujeres han sido marginadas
de las decisiones familiares y de manera mas marcada en lo que se refiere a la toma de
decisiones con relacion al manejo del presupuesto del hogar.

Por ello, reconociendo su gran capacidad para la administracion de los recursos, su gran
sentido de responsabilidad con relacion a la crianza y educacion de los hijos, su espiritu de
sacrificio para anteponer los intereses del grupo familiar a los propios, los mecanismos de
operacion del PROGRESA reconocen su labor y le han conferido un papel protagénico a las
madres de familia en el programa. De esta manera, los apoyos monrios en efectivo, que se
proporcionan cada dos meses, le son entregados directamente a ellas™®

7 Puede darse el caso de que en una misma familia uno de los hijos beneficiados no haya cumplido con la asistencia escolar y el resto si.
En esa situacion, la suspensién en la entrega de la beca sélo aplicara para aquel que haya incurrido en falta.

'8 Las reglas de operacion prevén mecanismos para que una familia que ha sido suspendida pueda ser reinstalada al programa y volver a
gozar de los beneficios del programa.

19 Estudios realizados en diferentes paises, constatan que cuando las mujeres disponen de recursos primero piensan en sus hijos, luego en las
necesidades de u vivienda, posteriormente en lo requiere su pareja y al final estén ellas. Por ello, esfuerzos en materia de microcrédito como los que
promueve el Banco Grameen de Bangladesh, considera preferentemente a las mujeres como sujetos de crédito.
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5.3 Modelo de evaluacion

La etapa de evaluacion es una de las mas importante de toda accion de politica pablica.
Precisar los propdsitos de la evaluacion, identificar la informacion apropiada, asi como definir
criterios y seleccionar los procedimientos metodoldgicos adecuados, resulta fundamental para
responder a preguntas relacionadas con la efectividad de las acciones y a la pertinencia de los
programas.

En el proceso de evaluacion, se reconoce que la mayoria de las veces resulta muy complejo
identificar con precisién los cambios atribuibles a la accion de los programas, ya que es muy comin
gue en los fendbmenos asociados al comportamiento de poblaciones humanas interactlen distintas
variables que no permitan aislar, en forma perfecta, los cambios que se manifiestan como respuesta
a las intervenciones realizadas, de aquellos que se presentan por causas exdgenas que no pueden ser
atribuidas al programa y que no siempre son faciles de identificar.

Por ello, desde su concepcion, el PROGRESA tuvo muy claro que disponer de un sistema
agil y moderno de monitoreo y evaluacion, representaba un aspecto fundamental en la
instrumentacion y operacion del programa, asi como para determinar la viabilidad de las acciones
para cumplir su propoésito y contribuir a revertir la situacion de marginacion de las familias
beneficiadas.

La aplicacion de un programa como el PROGRESA representaba un hecho inédito en el caso
de México. Asimismo, tampoco se registran experiencias exitosas que documenten la manera en
que evoluciona el nivel de bienestar de los beneficiarios, como consecuencia de las intervenciones
realizadas por el Estado a partir de la aplicacién de un programa de politica publica con caracter
integral y en el que interacttan varias dependencias del gobierno federal.

Diagnéstico

En este contexto, para el programa resultaba fundamental partir de un diagnéstico preciso del
volumen de poblacidn en situacion de extrema pobreza, de los factores estructurales que la condicionan,
asi como de las caracteristicas sociodemograficas de las familias y su ubicacion geogréfica.

De esta forma, era necesario conocer cuantos y quiénes eran los pobres, en el entendido de que de la
respuesta a estas interrogantes, depende del concepto de privacion que se aplique para estudiar la pobreza.

La estrategia utilizada para identificar a los pobres extremos parte de un enfoque que busca
relacionar la situacion econdmica de los hogares, medida a partir de su ingreso corriente, con las
capacidades de los miembros del hogar y sus correspondientes funcionamientos.

Para enfrentar esta situacion, se decidio realizar un levantamiento de informacion inicial en
aquellas localidades del pais que se identificaron con mayores niveles de marginacion. Asi, se puso
en marcha la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica (ENCASEH) que significd visitar mas
de 4 millones de hogares de las zonas rurales del pais, recabando datos sobre las caracteristicas
econdmicas, sociales y demograficas de las familias, asi como de la situacidn de sus viviendas y la
tenencia de enseres domésticos en el hogar.

Utilizando los datos de la ENCASEH, en primera instancia se realiz6 una estimacion de la
poblacion en situaciéon de extrema pobreza, a partir de la aplicacién del método de lineas de pobreza
(LP) que utiliza como métrica monetaria de referencia el ingreﬁI per capita corriente total del hogar, el
cual se compara con el costo de una canasta basica alimentaria™

Posteriormente, y reconociendo que la pobreza es un fenémeno multicausal en el que
interactlan variables econdmicas, sociales, demograficas, culturales y de salud, la estimacion

%0 |_a canasta basica alimentaria corresponde a la definida por la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas deprimidas y Grupos Marginados
(COPLAMAR).
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anterior se complementé a partir de la aplicacion de un modelo estadistico de andlisis de
discriminante, que proporciona un marco probabilistico que considera en forma conjunta las
variaciones interpersonales del ingreso con las distintas caracteristicas econémicas Yy
sociodemogréaficas de los hogares.

De esta forma, se definié un sistema de puntajes que permitié decidir quiénes de las familias
clasificad@ en condiciones de pobreza extrema debian ser considerada como beneficiaria del
programa=-

Se reconoce que la pobreza extrema es un fendmeno que tiende a perpetuarse y heredarse
entre generaciones. Asi, en las familias en extrema pobreza, ademés de que sus integrantes tienen
un estado precario de salud y nutricién y un bajo nivel de escolaridad, se ven obligadas a concentrar
todas sus energias en acciones que les garanticen la subsistencia diaria, quedando imposibilitadas
para emprender acciones productivas que les permitan abandonar su condicion de marginalidad por
su propio esfuerzo.

Por ello, el PROGRESA concentra sus acciones en aumentar las capacidades de las personas,
garantizando su acceso a los servicios basicos de educacion, salud y alimentacion que contribuyan
al desarrollo de sus capacidades y habilidades productivas.

Sistema de informacidn para el monitoreo y la evaluacion

La concepcion tedrica del sistema de monitoreo y evaluacion, parte de la premisa de que es
necesario generar periédicamente datos que informen sobre la operacién del programa:
complementariedad de acciones de parte de las instituciones participantes, la corresponsabilidad de
los tres érdenes de gobierno en su operacion, la aceptacion de los apoyos recibidos por las familias,
la actitud de las comunidades (beneficiarios y no beneficiarios), el cumplimiento de las
responsabilidades de parte de los beneficiarios, la asistencia escolar, la visita a los centros de salud,
la evolucion del estado nutricional entre otros.

En este sentido, se decidié que era necesario integrar un sistema de informacién con dos
componentes basicos: registros administrativos de las distintas dependencias que participan, asi
como la generacion de informacion estadistica que se considerd indispensable, a partir de la
aplicacion de encuestas periddicas a los hogares beneficiarios y a los del grupo de control.

Registros administrativos

El subsistema de registros administrativos, parte de la elaboracion del padrén bésico de
localidades, familias y beneficiarios, que es generado por la Coordinacién del programa, y el cual se
integra en colaboracién de la Secretaria de Educacién Publica (SEP) y de Salud (SS), que
representan dos instancias fundamentales que garantizan la correcta operacién del programa en las
comunidades.

Los listados de nifios becados son del conocimiento de las instancias educativas en el ambito
local, las cuales son las responsables de darle seguimiento a la asistencia regular de los beneficiarios
a los planteles, al reporte deEEi\s inasistencias y a certificar el correcto cumplimiento de las normas
establecidas por el programa“~

También se han establecido controles para monitorear el aprovechamiento escolar de los
becarios del PROGRESA. Con cierta regularidad, se efectian evaluaciones académicas que tienen
por objetivo evaluar la calidad de la educacion impartida, al tiempo que el andlisis de la

2 Las variables que resultaron significativas, se coordinaron en forma conveniente para definir un umbral que fue utilizado como parte
de corte que decidi6 cudles familias recibirian las beneficios.

22 La Comision Nacional de Fomento Educativo (CONAFE) dependiente de la SEP y el Programa de Ampliacion de Cobertura (PAC) de
la SS, son dos instancias fundamentales en la operacion del programa que también generan informacién sobre los beneficios otorgados.

229



Seminario de alto nivel sobre funciones bésicas de planificacién. Compendio de experiencias exitosas

informacion permite determinar si existen diferencias entre el aprovechamiento de los alumnos
beneficiados por el PROGRESA, con relacidn al resto de los estudiantes que no reciben los apoyos.

Por su parte, las promotoras de salud tienen la responsabilidad de llevar el registro de
asistencia de las familias a los centros de salud, de hacer seguimiento del estado nutricional de los
menores, asi como de su proceso crecimiento y desarrollo, y son ellas quienes recomiendan la
asignacion de suplementos alimenticios para los menores entre dos y cuatro afios que manifiestan
algin grado de desnutricion. Ademas, deben vigilar el peso de las madres embarazadas y de
aquellas que estan en periodo de lactancia, a las cuales también se les proporciona complemento
alimentario para preservar su adecuado estado de salud.

Adicionalmente, a dos afios de la puesta en marcha del PROGRESA, la Secretaria de Salud
realiz la Encuesta Nacional de Salud, que entre otros muchos temas analiza la prevalencia de
desnutricion entre la poblacion infantil. A partir de los resultados generados, también sera posible
monitorear la evolucion de esta condicion e identificar la capacidad de la vertiente alimentaria del
programa para revertir situaciones de desnutricion leve, moderada y aguda, que se hayan presentado
entre los nifios de las familias beneficiarias.

Encuestas por muestreo

Determinar el impacto de un programa requiere generar informacién periédica sobre la
evolucion del bienestar de los hogares beneficiados. Asimismo, también es indispensable disponer
de evidencia acerca de la situacién que se manifiesta en las personas que presentan condiciones
similares de marginacién, pero que por diversas circunstancias no fueron incorporadas al programa.

Las diferentes fuentes de informacién que utiliza el PROGRESA para aplicar su modelo de
evaluacion de impacto se presenta en la figura 5. La combinacion apropiada de informacion
cuantitativa y cualitativa, permite, ademas de conocer el impacto de las acciones en el nivel de vida
de las familias, conocer la opinion de los beneficiarios con relacion a los mecanismos de operacién
del programa.

El modelo de evaluacion

La estrategia que se sigui6 para desarrollar el modelo de evaluacion que se aplica, parte del
interés por conocer la evolucién del grupo de hogares atendidos, como consecuencia de las acciones
realizadas por el programa. Es decir, se sigue el modelo de incentivo-respuesta, en donde lo
fundamental es determinar cuél ha sido la modificacion del estado inicial de una unidad de
observacién (familias y personas) en el momento t,, como consecuencia de los incentivos aplicados
para modificar esa condicion en el tiempo t;.
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Figura5
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Asi, la evaluacion del impacto del programa consiste en establecer contrastes entre la
situacion que guardaban las familias en ausencia del programa (to) y aquella que presentan toda vez
que ya han sido durante algin tiempo beneficiarios.

Para lograr este proposito, se recolecta periédicamente informacion individual familiar y de
las comunidades, con el fin de disponer de elementos informativos que le permitan precisar si los
cambios favorables observados en la poblacién de referencia (los beneficiarios), se deben asociar
con las intervenciones generadas por el programa.

En este contexto, se dispone de la Encuesta Continua de Evaluacién (ENCEL), que registra
informacién sobre las familias y personas que actualmente se encuentran beneficiadas por el
programa y que para fines del modelo de evaluacion se considera como el grupo con tratamiento.
Por otra parte, también se realiza una seleccion de localidades que tienen hogares con caracteristicas
de marginacién similares a la de los hogares beneficiarios, pero que no estd considerados en el
padrén. A este conjunto de hogares se le denomina grupo de control (véase figura 6).

231



Seminario de alto nivel sobre funciones bésicas de planificacién. Compendio de experiencias exitosas

Figura 6
MODELO DE EVALUACION: GENERACION DE INFORMACION ESTADISTICA
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La ENCEL contiene una gran variedad de temas gue se corresponden con los investigados en
la encuesta inicial de caracterizacion socioecondmica de los hogares. El contenido de los
cuestionarios que se aplican se presenta en la tabla 2.

Ademas de la informacién que se utiliz6 como linea de base, a la fecha se han realizado cinco
rondas de la encuesta de evaluacion, de modo que se dispone de un panel de observaciones que
permiten conocer la evolucion de los hogares y sus miembros, con relacién a los efectos que las
intervenciones han tenido en los diferentes componentes que maneja el programa.
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Tabla 2
CONTENIDO TEMATICO DE LA ENCUESTA DE EVALUACION (ENCEL)

El principio que orienta y norma la metodologia de evalyacion se presenta en la figura 7. En la
misma, se puede observar que en el inicio del programa (to)= tanto los hogares del grupo de control
como aquellos que reciben los beneficios del programa muestran las mismas condiciones de
pobreza.

% La informacion generada por medio de la ENCASEH se considera fundamental en el contexto de la evaluacion. En la literatura, a esta
informacidn inicial se le conoce cominmente como linea de base, y representa la situacion original de las familias beneficiadas en
ausencia del programa.
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Figura7
MODELO ESTADISTICO DE EVALUACION: ESTIMADOR DE DOBLE DIFERENCIA
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Posteriormente, en el momento t;, se espera que existan diferencias entre ambos grupos de
hogares, en el entendido de que una parte de ellos goza de los beneficios del PROGRESA. En caso
de que las acciones tengan efectos positivos, la brecha entre ambos grupos se va ampliando en la
medida de que el tiempo transcurre y van mejorando en forma paulatina las condiciones de los
hogares que conforman el grupo en tratamiento.

Asi, la l6gica del modelo de estimacion de doble diferencia que se aplica, evalta los cambios
que ocurren en la poblacion objetivo entre los momentos t; y to [di= (t; - to)] y a esta diferencia le
descuenta la diferencia que existe en la situacién del grupo de control en el mismo intervalo de
tiempo [ d,=(C; - Cy)] (DD=d; — d,). Por esta razon, el modelo recibe el nombre de estimador de
doble diferencia.

El hecho de que al estimador final se le reste el efecto del grupo de control respecto a la
evolucion de una variable de interés, garantiza que el resultado reprﬁﬁente el efecto neto de la
intervencién generada por programa en el nivel de la variable analizada™

La formulacién general del modelo econométrico que se utiliza para medir el impacto del
programa en el estatus de pobreza de las familias beneficiadas se presenta en la figura 8.

% En el contexto de la teoria estadistica, a este tipo de modelo le corresponde el nombre de un disefio experimental controlado o
aleatorizado, en donde se elige a un conjunto de observaciones para aplicarles un determinado tratamiento, y por otra parte se
involucra otro conjunto de observaciones con caracteristicas similares denominado grupo de control. Desde el punto de vista teérico,
esta manera de proceder es la adecuada, ya que se tiene control total sobre las intervenciones en el grupo bajo tratamiento y los
métodos estadisticos disponibles permiten generar estimadores en donde es posible aislar el efecto neto de los programas.
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Figura 8
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Se trata de un modelo multivariado, que relaciona la condicion de pobreza extrema de las
familias, con diferentes caracteristicas de los hogares (demograficas, econdmicas, sociales,
educativas, de salud, etc.). Existe un conjunto de variables individuales relacionadas con atributos
sociodemograficos de los miembros del hogar. Por otra parte, también se consideran variables que
evaluan el confort del hogar, al tiempo que se involucran en la estimacion algunas caracteristicas de
las localidades en donde residen los hogares beneficiados como variables de control.

En todos los casos, los parametros asociados a las variables independientes mediran el efecto
de cada una de ellas en la evolucidon del nivel de bienestar de las familias, como consecuencia de las
acciones del programa.

Es evidente que el modelo que se presenta, es s6lo una representacion general de las
multiples relaciones de causalidad que se pueden establecer entre las variables analizadas. De
hecho, para cada uno de los temas de la encuesta se adopta una forma funcional especifica y los
parametros asociados a las variables tienen una interpretacion particular que depende del tipo de
fendmeno analizado, asi como de las variables que interactian o ejercen influencia en el
comportamiento de la variable dependiente.

Los diferentes temas sobre los que interesa evaluar su impacto a partir del tipo de relaciones
como la descrita se presentan en la figura 9.
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Figura 9
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En algunos casos, se combina la informacion de la encuesta, con datos reportados en los
registros administrativos con el objeto de determinar los verdaderos efectos de las acciones , asi
como para aislar los factores exdgenos asociados a la evolucién del fendmeno.

6. Resultados

A la fecha, se han efectuado diversas evaluaciones de los efectos del PROGRESA en los
niveles de bienestar de la poblacion. Hasta ahora los resultados obtenidos son alentadores y
muestran un efecto positivo del programa en la salud, la educacion y la alimentacién de la
poblacion beneficiaria.

6.1 Educacion

Un aspecto central en el disefio del PROGRESA, se asocia al interés de vincular el capital
humano con el bienestar futuro de nifios, y de manera especifica con la posibilidad de que mediante
la educacion puedan revertir en el largo plazo la situacién de pobreza que actualmente enfrentan. En
este sentido, un primer aspecto que resultdé fundamental en la evaluacion fue determinar los
progresos que en materia educativa podrian generarse con las intervenciones del programa. Asi, el
interés se asocia se asocia por conocer si los estimulos escolares otorgados a los hogares se
consideran adecuados y motivan a las familias a fomentar la permanencia de sus hijos en los centros
educativos. Es decir, se desea determinar si el monto del incentivo econémico (el costo de
oportunidad) es suficiente para que los hogares decidan dejar a sus hijos en la escuela en lugar de
enviarlos a trabajar para que contribuyan al ingreso del hogar.

Es de todos conocido que los factores asociados al rezago educativo en las areas rurales esta
asociado fundamentalmente al menos a tres aspectos estructurales:
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La no asistencia a la escuela

A pesar de los avances logrados, en México aln existe una proporcion significativa de nifios
gue nunca han asistido a la escuela.

Las estadisticas revelan que la proporcion de nifios en edad escolar (6 a 16 afios) que nunca
ha asistido a los centros educativos, ha descendido sistematicamente a partir de 1990. Sin embargo,
se estima que a mediados de la década de los noventa existia un 2.5% de menores que enfrentaba
esas condiciones™

Este porcentaje, que podria considerarse como poco significativo, debe necesariamente
analizarse en el contexto de la dispersion geogréfica de las comunidades y de manera especial con
relacién a la ubicacién de los planteles educativos disponibles. Es muy probable que esos nifios
nunca puedan lograr el acceso a la educacion bésica, debido a que en sus comunidades no se cuenta
con escuelas, y la distancia que separa a sus localidades de otras en donde existen centros
educativos hace practicamente imposible que puedan sus padres puedan optar por enrolarlos en los
servicios educativos.

El abandono escolar

El abandono de los planteles a la mitad del afio lectivo o en algin momento del ciclo escolar,
representa una constante en el caso de México. De un ciclo a otro, se observan caidas significativas
en la matricula escolar, por los que los grupos se reducen y con ello la probabilidad de que un nifio
no pueda concluir sus estudios de educacién media superior y aun los de educacion secundaria,
aumenta conforme la edad avanza.

Es preocupante la alta proporcién de alumnos que abandonan la escuela después de 4 0 5
afios de haber estado en ella, reflejandose mayores tasas de descersion y abandono en el caso de las
mujeres, sobre todo en el transito de la primaria a la secundaria.

En las familias en extrema pobreza, solo el 85% de los nifios de 12 afios de edad permanece
inscrito, en tanto que para las mujeres de la misma edad el porcentaje se ubica alrededor del 80%.
Esto refleja que la falta de continuidad escolar representa uno de los problemas mas importantes
para incrementar el nivel educativo de la poblacion.

Lainsercion tardia

Otro problema que frecuentemente se presenta es que en muchas ocasiones los padres
desconocen cudl es la edad apropiada para inscribir a sus hijos a la escuela, lo que genera un
fendmeno de ingreso tardio a la primaria.

Informacién recabada por la Coordinacién del PROGRESA, revela que en las familias en
pobreza extrema de las zonas rurales, a los seis afios de edad se registra un 21% de nifios y nifias
gue no estan inscritos en la escuela.

% Resultados de las evaluaciones preliminares realizadas por la Coordinacion del PROGRESA, estiman que en las zonas rurales del pais
el porcentaje de nonos que nunca han asistido a la escuela es del 7.2%. (véase ROGRESA, Mas Oportunidades para las Familias
Pobres. Evaluacion de Resultados del PROGRESA, Primeros Avances, 1999.)
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Figura 10
INCREMENTOS EN LA INSCRIPCION ESCOLAR CON APOYOS DEL PROGRESA

Inscripcién escolar de nifios de 6 a 16 afios

Afos de escolaridad terminados Porcentaje de aumento
3 1.7
4 2.8
5 3.8
6 17.0
7 385
8 3.2

Posteriormente, y conforme aumenta la edad, la proporcién tiende a disminuir de manera
importante, pero a los 16 afios persisten tasas de 7% y 8% para hombres y mujeres respectivamente,
que revelan que ese grupo de menores nunca ha asistido a un centro educativo.

En la figura 10 se presenta los resultados de la evaluacion realizada y se muestra como
evoluciono el incremento relativo de la eficiencia terminal en los diferentes ciclos escolares como
resultado de las intervenciones del programa.

En todos los afios que cubren las becas otorgadas por el programa, se puede apreciar que se
han registrado efectos positivos. Es decir, las becas del PROGRESA se han traducido en
incrementos en la permanencia de los menores en las escuelas.

Los impactos han sido diferenciales. Sin embargo, se debe sefialar que los avances mas
significativos se observan en el sexto afio (afio terminal del ciclo basico de ensefianza en México),
lo cual se traduce en que un mayor nimero de nifios y nifias han concluido su educacion primaria,
situacion que tenia una menor probabilidad de ocurrir en ausencia del programa.

Posteriormente, los aumentos relativos en la tasa de matriculacion para los primeros afios de
la ensefiaza secundaria son positivos pero aln modestos. Esta situacion podria indicar que ain no
es suficiente la acci%gl del programa para retener a los hijos de las familias en las escuelas de
educacion secundaria™

Por otra parte, y como se ha documentado en otros estudios realizados para México y otros paises
de América Latina y el Caribe, se comprueba que existe una correlacion positiva entre el nivel de
educacion de la madre y la distancia del hogar a la escuela. Estas variables que inciden de manera
favorable en la tasa de matriculacion secundaria tal y como se muestra en la figura 11.

% Estos juicios de valor y el analisis que se presenta debe considerar muy preliminar, ya que se basa en los primeros datos recabados por
las encuestas de evaluacion. Sera necesario esperar a los resultados de la evaluacion que en estos momentos se esta realizando para
poder generar conclusiones definitivas sobre el efecto de las becas en la tasa de matriculacién secundaria.
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Figura1l
PROPORCION DE NINOS Y NINAS EN CONDICION DE POBREZA EXTREMA QUE SE INSCRIBEN A LA
SECUNDARIA POR ESCOLARIDADAD DE LA MADRE Y DISTANCIA A LA ESCUELA

(SIN APOYOS DEL PROGRESA)

80

70

60

50

40

Afos de escolaridad de la madre Distancia a la escuela secundaria (kms)

El hecho de que la madre cuente con educacion secundaria genera una diferencia de mas de
ocho puntos porcentuales en la tasa de matriculacion, en comparacion con madres que s6lo cursaron
tres afios de educacion basica.

Por su parte, el que la escuela se encuentre a 5 kilémetros de distancia del hogar, se refleja
en una caida de 10 puntos en favor de la tasa de inscripcion de los hijos a la escuela secundaria.

6.2 Trabajo infantil

Uno de los aspectos centrales en el disefio del componente educativo del PROGRESA, esté
orientado a desalentar el trabajo infantil a partir enfatizar que la inversion en capital humano es un
factor fundamental para salir de la pobreza en el largo plazo.

Era de esperarse, que la condicion de entrega de los estimulos a las familias, genere un
incremento en las tasas de matriculacion y por cierto contribuya a disminuir la presencia de
menores en actividades econdmicas que contribuyan al ingreso familiar o ayuden al manejo de
algan negocio propiedad de los hogares.

Era I6gico suponer que la entrega de becas a los hogares desalentara el trabajo infantil,
dado que las reglas de operacion del programa establecen que es obligatoria la asistencia
regular de los nifios a los planteles educativos como condicién fundamental para recibir este
apoyo. Sin embargo, lo importante era valorar si los incentivos entregados por el programa
eran superiores a los costos de oportunidad que representa para las familias mantener a sus
hijos realizando actividades econdmicas.
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A partir de los resultados que se presentan en la figura 12, se comprueba que el PROGRESA
ha logrado reducir en mas de un 27% la participacion de los menores en el mercado de trabajo. De
hecho, la prueba mas patente del efecto positivo del programa se corrobora al observar que entre la
poblacion no beneficiada no existen diferencias significativas en las tasas de empleo observadas en
el grupo de control. Es decir, que ante la ausencia de incentivos las familias optan por que sus hijos
se mantengan en el mercado de trabajo aun a costa de que ellos pierdan la oportunidad de educarse.

Figura 12
TRABAJO INFANTIL: NINOS BENEFICIARIOS Y NINOS NO BENEFICIARIOS DE 12 Y 13 ANOS
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Beneficiarios Sin beneficios
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6.3 Salud

La salud de la poblacién se identifica como una condicion bésica para lograr un mejor
aprovechamiento y rendimiento escolar, asi como adecuados niveles de productividad y eficiencia
laboral. Por ello, a través del PROGRESA se condiciona la entrega de los beneficios a la asistencia
periédica de todos los integrantes de las familias a los centros y unidades de salud.

En este sentido, y al igual que en el caso del componente educativo, se esperaba que la
entrada en operacion del programa fuera suficiente para lograr un incremento en la asistencia de las
familias a las unidades de salud. A partir de los resultados que se presentan en la figura 13, se
puede observar que existen diferencias significativas en el promedio de consultas otorgadas
mensualmente para atender a la poblacién menor de 5 afios, entre las submuestras que se comparan.
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Figura 13
. Promedio de consultas mensuales
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Asimismo, el efecto del PROGRESA también se aprecia en el promedio de consultas
otorgadas mensualmente por cada unidad de salud, el cual presenta una diferencia de 40 consultas,
entre aquellos centros de atencion a donde acuden los beneficiarios, con relacion al resto que
atiende a poblacion abierta.

Existen situaciones en donde a pesar de que existen centros de salud, la poblacion de las
comunidades no asiste a solicitar el servicio. De hecho, en la figura 14 se observa que el nivel de
escolaridad de la madre es una variable que incide en la concurrencia de las familias para la
atencion de la salud.

Esto confirma que el nivel de educacion de la madre es una variable que se debe controlar
cuando se analiza el efecto del programa con relacién al cuidado de la salud de los miembros del
hogar. EI no considerar la correlacion positiva entre estas dos variables puede conducir a sesgos de
especificacion en el modelo y por supuesto a errores de interpretacién en los resultados.
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Figura 14

PROPORCION DE HOGARES DONDE ALGUN MIEMBRO ASISTIO A LOS SERVICIOS DE SALUD
(SIN APOYO DE PROGRESA
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6.4 Alimentacion

La intencion de proporcionar un apoyo monetario a las familias, se asocia con el hecho de
que la alimentaciéon se considera esencial para preservar la salud, motivar un adecuado estado
nutricional de los menores y contribuir a generar un mayor aprovechamiento escolar.

A cada una de las familias beneficiarias del PROGRESA, se les entrega un monto de 135
pesos mensuales con la intencién de que estos recursos contribuyan a formar el presupuesto
familiar, buscando que esto se traduzca en una mayor compra de alimentos y por supuesto en un
mejor estado nutricional de las personas.

Los resultados preliminares de la evaluacion reportan que los apoyos monetarios ha tenido un
efecto positivo en la estructura del gasto familiar. A partir de las figuras 14 y 15, se constata que de
cada 10 pesos que los hogares destinan al consumo, 7 de ellos se aplican para la compra de
alimentos.

Asimismo, dentro del gasto alimentario, se observa las diferencias que se han manifestado en
la estructura de la demanda en los hogares que participan en el PROGRESA. Se ha manifestado un
incremento del 33% en el presupuesto que los hogares destinan para la compra de leche y sus
derivados, en tanto que los recursos destinados a la compra de carne han aumentado en 24%. Desde
el punto de vista nutricional, esta estructura del gasto alimentario se considera adecuada ya que la
proteina que proporcionan este tipo de alimentos es de alta calidad bioldgica, lo cual contribuye al
adecuado desarrollo fisico e intelectual de las personas.

242



CEPAL-SERIE Seminario y conferencia N°8

Figura 15
ESTRUCTURA DEL GASTO DEL HOGAR DE LAS FAMILIAS PROGRESA
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Otro rubro alimentario que también mostré aumentos, es el relacionado con el consumo de
trigo y sus derivados (panes). Estos alimentos proporcionan un porcentaje muy significativo del
requerimiento de carbohidratos que las personas requieren. El presupuesto destinado a la compra de
estos bienes crecié en 32%, en tanto que lo destinado para la compra de frutas y verduras aumenté
casi el 20%.

Es de esperar que todos estos aumentos, se reflejan en la cantidad y calidad de la ingesta de
los hogares, y la evaluacidn realizada permite afirmar que el consumo calérico se ha incrementado
en poco mas del 6%, lo cual se traduce en un aumento en el porcentaje de adecuacion nutricional de
las personas.

Este tipo de resultados, combinados con la atencion de las madres a los programas de
vigilancia nutricional, hacen pensar que a través del PROGRESA se est4 contribuyendo a atender
los problemas de desnutricion crénica y aguda que aquejan a la poblaciéon infantil.

Figura 16
CAMBIO PORCENTUAL EN EL GASTO DE LOS HOGARES BENEFICIARIOS RESPECTO A LOS
HOGARES SIN APOYOS

GRUPO DE PORCENTAJE DE
ALIMENTO AUMENTO
Frutas y verduras 19.3
Leche y queso 33.8
Carne 24.2
Pan 32
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7. Conclusiones

En México, no existen antecedentes que permitan conocer la eficacia de los programas de
politica social en el nivel de vida de la poblacion, y tampoco esta vigente una cultura de rendicion
de cuentas que permita conocer el efecto de las intervenciones estatales en la evolucién de la
pobreza y la distribucion del ingreso.

Los actuales programas que se aplican para el combate a la pobreza, carecen de la base
informativa necesaria para poder llevar a cabo una evaluacion de impacto, asi como para determinar
relaciones de costo beneficio de las acciones publicas.

Se consideran muy significativos los primeros avances que se han registrado en materia de
evaluacion. La obligatoriedad de informar y presentar indicadores de gestion
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Sesion IX:
La experiencia de Venezuela en
planificacion

1

Fernando Hernandez

1. Presentacion

El desarrollo de la planificacion en Venezuela esta ligado al devenir
de su economia petrolera, la condicion de gran distribuidor de excelente
petréleo que tiene el Estado, lo lleva a asumir responsabilidades que se
traducen en un importante grado de intervencion en la economia.

La revelacién del petroleo para Venezuela se ilustra por su
incidencia en las variables macroeconémicas, su importancia llega a ser
tal que determina la existencia de un pais dual en su funcionamiento.

En el marco del Seminario de Alto Nivel sobre Funciones Bésicas
de la Planificacion (Experiencias Exitosas), a realizarse en La Habana,
Cuba, los dias 16 y 17 de noviembre de 2000, organizado por la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social
(ILPES) y el Ministerio de Economia y Planificacion de la Republica de
Cuba, el Ministerio de Planificacion y Desarrollo de la Republica
Bolivariana de Venezuela, a través del Viceministro de Planificacién y
Desarrollo Econdmico, Dr. Fernando Hernandez, presenta la ponencia:
”La Experiencia de Venezuela en Planificacion”.

! Viceministro, Ministerio de Planificacién y Desarrollo de Venezuela
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La ponencia se divide en tres grandes partes:

Antecedentes

En él se sefialan los grandes hitos de la planificacion en Venezuela hasta el afio 1998,
articulando la discusion sobre la realidad de nuestro pais en ese periodo, con los diversos
planteamientos que se generaron en otros paises de América Latina.

Las nuevas realidades

El Entorno de la Planificacién y el Rol del Ministro de Planificacion y Desarrollo de
Venezuela. En este aparte se considera el nuevo marco constitucional y de otros instrumentos
legales, y los desarrollos derivados del proceso constituyente. Igualmente se analiza el papel que le
ha tocado jugar recientemente al Ministerio de Planificacién y Desarrollo (MPD), como organismo
rector del Sistema Nacional de Planificacion de Venezuela.

El futuro

Nuevos Retos. En este Gltimo capitulo se presentan los elementos que constituyen la
configuracion bésica para la planificacion sus diferentes ambitos espaciales y temporales en
Venezuela, asi como los recientes cambios en la concepcién metodol6gica de la Planificacion, en
donde, la dimension estratégica tiene una importancia fundamental. En el cierre de este Gltimo
punto, se puntualizan una serie de ideas sobre los componentes que deberan formar parte del
proyecto de Ley del Sistema Nacional de Planificacién que esta formulando el MPD.

2. Ponencia: “Laexperiencia de Venezuela en planificacion”

Antecedentes

En Venezuela antes de 1958, hubo esfuerzos importantes en el proceso de formulacion y
ejecucién de planes, asi como, en el establecimiento de arreglos institucionales para garantizar el
desarrollo del proceso. Ya en 1941 se percata el Gobierno Nacional de la imperiosa necesidad que
tenia el pais de acometer obras publicas, para empezar a superar el estado de atraso en que se
encontraba, luego de haber permanecido los primeros treinta y cinco afios del siglo XX, sumido en
una férrea dictadura. Para ordenar ese proceso de ejecucion de obras, se cred el Consejo Nacional
de Obras Publicas, el cual puede considerarse como el primer 6rgano de planificacion del pais. Su
desempefio fue encomiable, pues el Presidente de la Republica Isaias Medina Angarita anuncid el
31 de enero de 1942, el Plan Cuatrienal de Obras Publicas, donde se preveia una inversién de cien
millones de dolares a ser ejecutados entre 1942 y 1946. Alli se contemplaban obras sanitarias, de
vialidad, puertos y aeropuertos, edificios publicos, edificaciones escolares, apoyo a la agricultura y
a la ganaderia y el desarrollo dentro de la agroindustria, de aquellas industrias preferenciales para
subsanar situaciones carenciales de productos como; gradas y aceites, leche en polvo, conservas
alimenticias, etc. Afios mas tarde, el Ministerio de Obras Publicas (MOP) formul6, entre otros, los
siguientes planes: Plan Preliminar de Transporte (1947), Primer Plan Preliminar de Electrificacion
(1947), y conjuntamente con el Ministerio de Agricultura y Cria, el Plan Minimo de Produccion
Agricola (1946-1947) y el Plan de Irrigacion de 20 afios (1949). Asi mismo, en el periodo antes de
1958, se crearon el Ministerio de Minas e Hidrocarburos (1951), con el objeto de regular las
relaciones con las industrias transnacionales del petréleo, y la Oficina de Estudios de la Presidencia
de la Republica, con la finalidad de impulsar la creacion de industrias basicas en los sectores
siderdrgicos y petroquimicos.
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En el caso venezolano la Constitucion de 1961 no sélo atribuia al Estado la mayor
responsabilidad sobre el desarrollo y el crecimiento, sino que ademas sefiala la planificacion como
el instrumento mas idéneo para ejercer dicha responsabilidad. Si bien la Constitucion admitia
claramente la vigencia de una economia mixta con preponderancia de iniciativa privada, la
planificacion era entendida como un paso més en la accion econdmica del Estado.

Este acuerdo sobre el papel del Estado no se dio Unicamente en Venezuela, la gran mayoria
de las Constituciones latinoamericanas en la década de los sesenta, amplio poder de orientacién
sobre el conjunto de las actividades econdémicas dentro de un contexto de economia mixta.

La Constitucion de 1961, atribuia al Estado venezolano la responsabilidad del desarrollo
econdmico y social del pais y favorecia su intervencion directa. En efecto, el Articulo 95 de dicha
Constitucion dice textualmente; “el Estado promovera el desarrollo econémico y la diversificacion
de la produccion con el fin de crear nuevas fuentes de riqueza, aumentar el nivel de ingresos de la
poblacién y fortalecer la soberania econémica del pais”.

Por otra parte, el Articulo 98 establece: “El Estado protegera la iniciativa privada, sin perjuicio
de la facultad de dictar medidas para planificar, racionalizar y fomentar la produccion y regular la
circulacion, distribucion y consumo de la riqueza, a fin de impulsar el desarrollo del pais”.

¢ Cuéles son los antecedentes del Proyecto politico de la Constitucién de 19617

El modelo de industrializacion sustitutiva, programa econémico del proyecto politico,
aparece tardiamente en Venezuela, muchos afios después de haberse iniciado en Argentina, Brasil,
Uruguay y Chile. Este modelo se identificaba con un movimiento politico conocido como
reformismo que pregonaba la modernizacion econémica, social, y politica; el nacionalismo y el
estatismo, como su plataforma programética. La modernizacion significaba industrializacion y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion, modificando las estructuras del poder
politico a través de una mayor participacion de empresarios nacionalistas. El nacionalismo no
intentaba romper sus vinculos tradicionales con los paises desarrollados del centro, sino redefinirlos
a través de una relacion de igual a igual. EIl estatismo otorgaba al sector publico una accion
protagdnica en la ejecucion del programa econdémico, ya que se consideraba que el empresario
privado y otros actores sociales que sustentaba el nuevo proyecto politico, eran débiles y con
posiciones heterogéneas frente a los paises industrializados.

Estos principios formaron las bases de las plataformas politicas de movimientos, tales como:
el Aprismo, la Revoluciéon Mexicana, el Varguismo en Brasil, el Peronismo y en nuestro pais el de
Accion Democrética en el afio 1945.

Asimismo, CEPAL, en la década de los cincuenta, sintetizd sus planteamientos en un
documento que se llamo el Manifiesto Latinoamericano, enriqueciendo su fundamentacion técnica
proponiendo una politica de desarrollo para la modernizacion econémica y social del continente
sobre la base de la industrializacion sustitutiva. Esta propuesta de la CEPAL, incluia ademas, una
definicion de las responsabilidades del Estado y del sector privado en el proceso, y la absoluta
necesidad de la planificacién como instrumento indispensable para lograr los objetivos propuestos.

La Oficina Central de Coordinacién y Planificacion (CORDIPLAN), fue creada por el
Decreto Ley N°492 del 30 de Diciembre de 1958. El comienzo de sus actividades no fue facil, la
planificacién ya institucionalizada se inicia en el marco de una severa crisis econémica y fiscal y
con rechazo del sector empresarial privado, que consideraba la planificacion como un paso mas
hacia una economia controlada.

De otra parte, el gobierno de entonces necesitaba lograr una mayor base de sustentacion
politica, ya que el sistema democratico naciente era débil e inestable y se necesitaba urgentemente
reactivar la economia para resolver el grave problema de desempleo existente.
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Estas dos circunstancias trajeron como resultado que el proceso de planificacion venezolano
fuere desde su inicio, realista y muy pragmatico, con un alto contenido politico, caracteristicas que no
se reflejan en los planes, pero si en la préctica diaria de la negociacion con los otros actores sociales.

El nuevo modelo de sustitucion de importaciones por bienes de producciéon nacional
(crecimiento hacia adentro), aplicado a la realidad venezolana tenia como principal elemento
dinamizador la demanda agregada interna que generaba la distribucion del excelente petréleo. En
estas circunstancias, para mantener una expansion sostenida de la actividad productiva interna, se
requeria de un aumento creciente del excelente petrleo. Esta situacion le daba al nuevo modelo
una extrema vulnerabilidad a los que viviesen del mercado petrolero internacional y le originaba un
problema fundamental a la planificacion, y que al no poderse prever con anticipaciéon las
fluctuaciones del ingreso petrolero, se convertia en tarea dificil, por no decir imposible, programar
los recursos necesarios para realizar los distintos programas y proyectos contenidos en el Plan. Esta
extrema debilidad de la planificacion se manifiesta draméaticamente con el incremento, fuera de toda
prevision, del ingreso petrolero en el afio 1974 vy tiene sus efectos mas adversos a principio de la
década de los ochenta, durante la vigencia del VI Plan, que como consecuencia de la caida de los
precios petroleros, quedo6 desactualizado antes de comenzar su ejecucion.

Ademas de los aspectos institucionales y politicos de la planificacion es importante comentar
someramente qué aportes ha dejado la experiencia planificadora de los Gltimos 30 afios, lo que
podria servir para definir el nuevo rol de la planificacion. Para ello tendriamos que hacer algunas
reflexiones sobre el proceso de planificacion y en especial, sobre el papel de CORDIPLAN, como
su actor principal.

Desde el punto de vista de lo que podria ser la practica de la planificacion, el caso
venezolano fue diferente al ocurrido en el resto de América Latina. Desde un principio se asumio
una posicion realista, ya que se hizo un importante esfuerzo para entender la economia y la politica
como un conjunto, cdmo funcionaba el proceso real de toma de decisiones y quienes lo podian
controlar. Siempre se ha dicho que la préactica de la planificacion fue superior a sus postulados
metodoldgicos, que propiciaba la neutralidad politica y el perfeccionamiento técnico. Sin embargo,
esta actitud politica-técnica estuvo acompafiada por un bajo perfil de CORDIPLAN y especialmente
de su méaxima autoridad. Esta fue la caracteristica de los que dirigieron la Oficina en los primeros
quince afios del proceso. Siempre se insistié en que la planificacién en Venezuela no es otra cosa
que la alternativa de situar la toma de decisiones del Gobierno en un marco coherente con la
condicion de economia mixta y tomando en cuenta la enorme importancia que ha tenido el gasto
publico en un sistema que favoreciera la nacionalidad.

El primer cambio importante en este estilo de planificacion se da durante el primer gobierno
del presidente Carlos Andrés Pérez. El jefe de CORDIPLAN de bajo perfil se transformaba en un
Ministro de Estado muy deliberante, asumiendo el liderazgo en la condicion del programa
econémico contenido en el V Plan de la Nacion. Este nuevo estilo necesitaba manejar diversos
factores de poder que lo fortalecieran politicamente y sobre todo tener la confianza y el apoyo del
Presidente de la Republica, ya que su extremo dinamismo le generaba actores sociales de oposicion
dentro del mismo gobierno. Otro aspecto interesante de esta nueva forma de gerenciar la
planificacion, fueron los altibajos que sucedieron posteriormente. A continuacién de un Jefe de
CORDIPLAN, de mucha ascendencia en la toma de decisiones seguia, generalmente, un Jefe con
menos poder que en cierta forma enfriaba la planificacion aun cuando los planes fueran
formalmente elaborados y el Jefe de la Oficina continuara asistiendo al Consejo de Ministros.

A partir de 1980, los problemas en el sector externo de la economia, el problema de la deuda
externa y el estancamiento econdmico producen cambios fundamentales en el papel de
CORDIPLAN y en los objetivos de la planificacién. En una primera fase el papel de CORDIPLAN
fue evitar que las medidas coyunturales adoptadas comprometieran los objetivos de desarrollo del
pais en el mediano plazo y en una fase posterior se incorpora al manejo de la politica de corto plazo.
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Por primera vez en su historia, CORDIPLAN comienza a operar como organismo ejecutor de
politicas de corto plazo, participa activamente en la elaboracion de la politica fiscal, monetaria, y
financiera. Era indispensable coordinar las politicas de corto plazo, definir su secuencia y
temporalidad, evaluar los resultados y sugerir sus ajustes.

CODIPLAN ejercié un liderazgo politico y técnico emergente, respetando la autoridad y
competencia de los organismos ejecutores.

Esta experiencia pasa de manifiesto las debilidades institucionales de CORDIPLAN para
atender los exigentes requerimientos que demandaba el manejo de la politica econémica en el muy
corto plazo. La deficiencia de la base informativa y la carencia de un instrumento de programacion
y seguimiento para el manejo de la coyuntura, asi como el enfoque tradicional del problema
econodmico en el mediano plazo por parte de los técnicos de la Oficina, dificultaron la posibilidad de
identificar los problemas reales y sus soluciones.

Durante el afio 1984 y en ocasion de la preparacion del VII Plan de la Nacion, se produce un
cambio de metodologia de planificacion normativa a situacional, y se modifica la estructura
organizacional de CORDIPLAN, se abandona la dimension sectorial de trabajo en planificacion,
para planificar en el &mbito de problemas. Este cambio de metodologia mejora el enfoque
coyuntural de la planificacion, pero pone en evidencia, ain mas, las debilidades técnicas de la
Oficina. Las expectativas que crea el cambio de metodologia se truncan con los resultados
alcanzados, el centro basico en la toma de decisiones se traslada al Ministerio de Hacienda y
Fomento el Banco Central de Venezuela, y CORDIPLAN, entran en una nueva etapa de
“enfrentamiento”.

A partir de 1989, ante la escasa posibilidad de que el Estado pudiera mantener una economia
basada en la renta petrolera como en el pasado, surgié una estrategia econémica distinta, que asume
una posicion contra la excesiva participacién del Estado en la economia y plantea un papel
protagonico del empresario privado y el mercado.

Los lineamientos generales del VIII Plan de la Nacién (El Gran Viraje) mencionan en su
capitulo introductorio: “La nueva estrategia requiere de un Estado fortalecido y eficiente que
promueva la competencia y estimule la expansion y consolidacion de una moderna economia de
mercado, sobre la que debe recaer la responsabilidad fundamental del futuro desarrollo nacional’.
Para esto seria necesario revertir la tendencia de las ultimas décadas que habia convertido al Estado
en un agente ineficiente como empresario, como promotor de la actividad privada y como rector del
desarrollo social y cultural.

Como lo sefiala el documento presentado por CORDIPLAN, en la reunion del Consejo
Regional de Planificacion (ILPES), en junio de 1991: “La planificacién debe asumir el papel de
inductor y concertador macro-econémico en aras de un crecimiento estable y sostenido”. Al
referirse al nuevo rol del Estado dice: “Este debe ser muy activo y sobre todo mas eficiente que en
el pasado, lo que le da a la funcién de coordinacién un papel fundamental. Esto significa mejorar
sustancialmente la compatibilizacion y coordinacion de las politicas publicas, establecer un sistema
de seguimiento que permita no solo verificar la ejecucion de los planes, sino igualmente la eficacia
de las politicas en el sentido mas amplio de la palabra, el marco de mayor interdependencia externa
reduce el ambito decisional nacional, por lo tanto la planificacion debe preocuparse mucho mas de
lo que pasa en la economia global; de ahora en adelante hay que prever las diferencias entre lo que
se quiere hacer y lo que puede ocurrir, habria que conocer mejor el comportamiento de los
diferentes actores sociales y sobre esta realidad sentar las bases para nuevos procesos de
concertacion social; se termind el tiempo de la actitud contempladora de la planificacion para
dedicarse a la formulacién de programas y politicas concretas y vigilar que se lleven a cabo, es
fundamental establecer nuevos procedimientos y técnicas que se constituyan en elementos
eficientes para manejar el corto plazo con los ojos puestos en el futuro”.
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En relacion al VIII Plan de la Nacién el actual Ministro de Planificacion y Desarrollo Dr.
Jorge Giordani escribid lo siguiente:

“En cuanto al Octavo Plan hay dos contradicciones importantes; consideramos que no son
tomadas en cuenta. La primera referida al rol subsidiario que se le pretende asignar al Estado y su
capacidad real incontrovertible a nivel petrolero. La segunda entre la proclamada democratizacion
del proceso politico-social, el aumento de la igualdad econémica y la concentracion creciente de
poder y riqueza en cierto grupo nacionales y extranjeros. Tales contradicciones gque se hacen hoy
potentes, se han venido confrontando histéricamente a lo largo del régimen de democracia
representativa, pero particularmente luego del boom petrolero de 1973”.

“La primera contradiccién relaciona el modelo deseable esperado y propuesto en el Octavo
Plan para el Estado con una realidad que no puede ser puesta de lado. La pretension de acabar con
el “Estado benefactor populista”, con una critica que parte del modelo sustitutivo de importaciones
y su correlato clientelar partidista, busca redimensionar el Estado para asignarle funciones primarias
segun la concepcidn neoliberal. El estado como interventor y productor directo debe dar paso a su
funcidn asistencial, compensatoria, lo llamamos un Estado subsidiario. Aqui de nuevo el modelo
ideal busca sobreponerse a la realidad. Con el Quinto Plan se buscaba un rol expandido para el
Estado, ahora se intenta su comprension. En ambos casos la contradiccion se establece en los
términos de vinculo de esa imagen buscada, abiertamente declarada o menos, con la capacidad real
del Estado. Entre las consecuencias inmediatas ya visibles desde el Quinto Plan esta el proceso de
endeudamiento a nivel del pais en su conjunto y en el futuro préximo, en particular a nivel
petrolero, como cuestiones que van desde ya a afectar el patrimonio nacional y a mas largo plazo, el
nivel de vida de las proximas generaciones de venezolanos”.

“La segunda contradiccidn tiene que ver, por un lado, con la estructura politico-social; y por
el otro, con el proceso acumulativo que se ha dado a nivel privado a partir de la transferencia de
recursos provenientes del sector publico. La modificacion sustancial que ha ocurrido en el pais en
las Gltimas décadas en las relaciones de poder, con una tendencia hacia una alta concentracion de
riqueza en un sector reducido de la poblacion, hace que la capacidad de presion de los sectores mas
influyentes aumente para continuar el proceso acumulativo. Al interior del pais ello se manifiesta
en la estrategia que se formula como reforma estructural del tipo privativo. La expresién empreso-
céntrica de la estrategia del Gobierno, sin que sea solamente un mero reflejo, expresa claramente la
direccion de quiénes son los beneficiarios. La privatizacién como una de las politicas particulares
es una expresion adecuada de esa formulacion”.

“La proposicion de una democratizacion politico-social, vinculada al proceso de Reforma del
Estado y yuxtapuesta al contenido del Octavo Plan, resulta un engendro dificil de realizar frente a la
nueva correlacion que implica el poder econémico del sector privado nacional. Hoy la fortaleza de
este Gltimo se contrapone a lo que fue una interrupcién de la consolidacion de la burguesia
emergente como nueva fraccion heterogénea, luego del agotamiento del boom econémico de 1973-
74. La dindmica, el proceso acumulativo interno, con sus vinculos cada vez mas explicitos a la
transnacionalizacion del curso, se hace complejo porque debe satisfacer necesidades de legitimacion
social. A la existencia de una expresién como la de capitalismo-salvaje, debe contraponerse la de
capitalismo-popular, como alternativa-productiva-democratica, se proponen otros calificativos sin
que varie la sustancia del sistema. EI lenguaje tecnocratico se confronta con el politico en su lucha
por imponer nuevos patrones de comportamiento. La solucion a los problemas de la miseria en que
vive gran parte de la poblacion venezolana, vendrd por la via compensatoria. Mientras los
esfuerzos que se realizan para aumentar el grado de participacion de las personas en las decisiones
que les incumben, a través de una reforma del sistema politico, caminan a ritmo lento, el mercado
como mecanismo asignador de recursos a hivel productivo, tiene efectos inmediatos a través de sus
denominadas imperfecciones”.
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La concepcion y elaboracion de los hasta ahora nueve Planes de la Nacion que se habia
formulado, muestran cada uno de ellos sus propias peculiaridades sin que haya una situacion de
continuidad en la vertebracién del hecho planificado. Vale decir, no se encuentra una especie de
hilo conductor en materia de fundamentacion tedrica y metodoldgica que permita un enlace
secuencial entre los planes con el propdsito de que la suma de los logros alcanzados en cada plan
conduzca a ir solucionando paulatina pero sostenidamente los vigentes problemas que padece el
pais. En ninguno de dichos planes, salvo el IX se plantea la definicion y disefio del proyecto, el
cual aspiramos los venezolanos. EIl IX tuvo como lei motiv presentar un proyecto de pais; pero, a
pesar del esfuerzo y empefio puesto en cuanto a compatibilizar las aspiraciones y demandas, a
través de consultas a escala nacional y regional de los principales actores que habria de verse
envueltos en la ejecucion del plan, con las posibilidades de realizacién que ofrecia el pais para
entonces, todo quedo en el papel como simple enunciacion de buenas intenciones por cuanto no
Ilegd a concretarse la ejecucién del plan como estuvo prevista. Razones no faltaron para explicar el
gue no se hubiese acometido la puesta en marcha de dicho plan. Efectivamente la caida de los
precios petroleros a sus niveles mas bajos en las Ultimas dos décadas, llenan de incertidumbre,
provocada por la crisis bancaria y financiera, asi con la conflictividad social, hicieron que el
gobierno dedicara su accién a paliar la situacion de crisis econdmica, enfrentar compromisos de la
deuda y atender reclamos de indole social.

El proceso de reforma ocurrido en los Gltimos afios, compatible con la definicion de la nueva
estrategia de desarrollo y el nuevo rol de la planificacion han sido contradictorios.

3. Las nuevas realidades

El entorno de la planificacién y el rol del Ministerio de Planificacion
y Desarrollo (MPD)

En el afio 1998, con motivo de la campafa electoral para elegir Gobernadores de Estado y
Presidente de la Republica, en Venezuela se dio un gran debate politico a todo lo largo y ancho del
pais, centrado en demostrar el agotamiento del modelo societario que lo regia y en las necesarias
transformaciones que debia enfrentar la sociedad venezolana para superar el modelo antes indicado,
y asi garantizar un desarrollo econdmico que tuviera como norte el crecimiento econémico con
equidad social, con finalidad de mantener los equilibrios macroeconémicos y lograr una mejor
calidad de vida de los venezolanos.

El candidato triunfante, el actual Presidente de la Republica, Hugo Chavez Frias, insistié en que
para iniciar y consolidar cualquier desarrollo de transformacion era necesario refundar la Republica,
concentrandose en un proceso de reformas politicas, sociales y econdmicas a través de un proceso
constituyente, que condujera a una nueva Constitucion que derogara la Constitucion de 1961.

En el contenido econémico de su propuesta como candidato, el Presidente Chavez planted,
entre otras, el caracter mixto de la economia, donde estuviera claramente establecido el papel del
mercado y el rol los Estado como rector del proceso econémico--social nacional. Asi mismo,
precisdé las necesarias relaciones de interactuacion de los sectores publico y privado, pero
estableciendo la ratificacion de la propiedad estatal sobre la industria petrolera, indudablemente sin
negar la posible participacion del capital privado nacional y extranjero en el sector energético a
través de asociaciones estratégicas, basicamente, en la industrializacion “aguas abajo’ y el
desarrollo de los sectores petroquimico, gasifero, y eléctrico. Asi mismo, en el sector de las
telecomunicaciones, su propiedad y rectoria es el Estado, pero el sector privado podria competir
libremente en la obtencion de concesiones de operacion.
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Despues de las elecciones de 1998, en el afio 1999, se inicia el Proceso Constituyente con la
aprobacion de un referendo de convocatoria a la Asamblea Nacional Constituyente y la eleccion de los
representantes a la misma. Este largo e intenso proceso culmina con la aprobacion por referéndum de
la Constitucion de la Republica Boliviana de Venezuela, el dia 15 de diciembre de 1999.

La Constitucion Nacional de 1999

Tanto en su predmbulo como en los articulos correspondientes a los diferentes derechos y al
sistema socio-econdmico de la Republica, establece una serie de consideraciones relacionadas con
esta ponencia, entre otras, las siguientes:
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Con el fin supremo de refundar la Republica para establecer una sociedad democratica,
participativa y protagonica, multiétnica y pluricultural en un Estado de justicia, federal y
descentralizado, que consolide los valores de la libertad, la independencia, la paz, la
solidaridad, el bien comdn, la integridad territorial, la convivencia y el imperio de la ley
para esta y las futuras generaciones, asegure el derecho a la vida, al trabajo, a la cultura, a
la educacion, a la justicia social y a la igualdad sin discriminacion y subordinacion
alguna; promueva la cooperacion pacifica entre naciones e impulse y consolide la
integracion latinoamericana de acuerdo con el principio de no intervencion y
autodeterminacion de los pueblos, la garantia universal e indivisible de los derechos
humanos, la democratizacion de la sociedad internacional”. (Preambulo de la CN 1999).

“El régimen socio-econémico de la Republica Boliviana de Venezuela se fundamenta en
los principios de justicia social, democratizacion eficiencia, libre competencia, proteccion
del ambiente, productividad y solidaridad, a los fines de asegurar el desarrollo humano
integral y una existencia digna y provechosa para la colectividad. El Estado
conjuntamente con la iniciativa privada promovera el desarrollo arménico de la economia
nacional con el fin de generar fuentes de trabajo, alto valor agregado nacional, elevar el
nivel de vida de la poblacién y fortalecer la soberania econdémica, para garantizar una
justa distribucion de la riqueza mediante una planificacion estratégica democratica,
participativa y de consulta abierta”. (Articulo 299 de la CN 1999).

“El Estado se reserva el uso de la politica comercial para defender las actividades
econdmicas de las empresas nacionales pablicas y privadas”. (Articulo 301 de la CN 1999)

“El Estado se reserva, mediante la ley orgéanica respectiva, y por razones de conveniencia
nacional, la actividad petrolera y otras industrias, explotaciones, servicios y bienes de
interés publico y de carécter estratégico”. (Articulo 302 de la CN 1999).

“Por razones de soberania econdmica, politica y de estrategia nacional, el Estado
conservard la totalidad de las acciones de Petréleo de Venezuela, S.A. o del ente creado
para el manejo de la industria petrolera exceptuando la de las filiales, asociaciones
estratégicas, empresas y cualquier otra que se haya constituido o se constituya como
consecuencia del desarrollo de negocios de Petroleos de Venezuela, S.A.” (Articulo 303
de la CN 1999).

“Todas las personas pueden dedicarse libremente a la actividad econdmica de su
preferencia, sin mas que las previstas en esta Constitucion y las que establecen las leyes,
por razones de desarrollo humano, seguridad, sanidad, protecciéon del ambiente u otras de
interés social. El Estrado promovera la iniciativa privada, garantizando la creacion justa
y distribucién de la riqueza, asi como, la produccion de bienes y servicios que satisfagan
la necesidad de la poblacién, la libertad de trabajo, empresa, comercio, industria, sin
perjuicio de la facultad para dictar medidas para planificar, racionalizar y regular la
economia e impulsar el desarrollo integral del pais”. (Articulo 112 de la CN 1999).
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- Entre las atribuciones del Presidente de la Republica, a ser ejercidas en Consejo de
Ministros se sefiala “Formular el Plan Nacional de Desarrollo y dirigir su ejecucion
previa aprobacién de la Asamblea Nacional”(Articulo 236.18.CN 1999), y la Asamblea
Nacional (Poder Legislativo) tiene como competencia ‘Aprobar las lineas generales del
plan de desarrollo econémico y social de la Nacién, que seran presentadas por el
Ejecutivo Nacional en el transcurso del tercer trimestre del primer afio de cada periodo
constitucional”(Articulo 186.8.CN 1999).

- En cada estado se creara un Consejo de Planificacion Y Coordinacion de Politicas Publicas
Articulo 166.CN. 1999), y en cada municipio se creara un Consejo Local de Planificacion
(Articulo 182.CN. 1999. En ambos casos, dichos consejos deberan formular, ejecutar,
controlar y evaluar los planes de desarrollo en sus respectivos ambitos.

- No se permitiran monopolios y el abuso de la posicion de dominio adquirido en un
determinado mercado de bienes o de servicios. El Estado debera adoptar las medidas que
fueren necesarias para evitar los efectos nocivos y restrictivos de las actividades
econdmicas antes sefialadas. (Articulo 113 de la CN 1999).

- El régimen latifundista es contrario al interés social, y el Estado debe dictar medidas para
erradicarlo, principalmente en lo conducente a la materia tributaria para agravar las
tierras ociosas y establecera las medidas necesarias para su transformacion en unidades
econdmicas productivas rescatando igualmente las tierras de vocacion agricola. Asi
mismo los campesinos y demas productores agropecuarios tienen derecho a la propiedad
de la tierra. (Articulo 307 de la CN 1999).

Como podemos observar, en esta exposicion, el nuevo orden politico se caracteriza por tener
como centro de accidn la intencién de establecer un marco institucional, en el que la redefinicion
del rol del Estado y de los elementos claves para alcanzar la refundacion de la Republica.

Este proceso, tal y como estd concebido, pasa necesariamente por la transformacion del
sistema de instituciones que conforman al Estado con el objeto de adecuarlo a ciertas lineas
generales y a la vez, fortalecer sus capacidades de gobierno a fin de que éste sea capaz de asumir
con mayor eficacia y eficiencia las responsabilidades que le han sido adjudicadas y aquellas que se
deriven de la intensificacion de las relaciones con diferentes sectores de la sociedad.

Como ya se ha sefialado, con la aprobacion de la nueva Constitucion de 1999, al definir al
Estado como federal, descentralizado y democréatico, con apego a valores como la justicia, la
participacion, la equidad y la responsabilidad social, se sientan las bases y lineamientos que deberan
orientar la actuacion del mismo. Estos cambios plantean el inicio de un periodo de transicion en el
que tanto las instituciones como los ciudadanos, tienen que enfrentarse con la incertidumbre propia
de las transformaciones y con el resto debe aprender el ejercicio de sus diferentes roles dentro de la
sociedad, en funcion de unas nuevas reglas del juego.

El objetivo es avanzar hacia una sociedad con una profunda conviccion democratica en donde
el Estado sea capaz de atender los requerimientos de la poblacion y a la vez propician los espacios
para que a través de la participacion y continuo intercambio con los diferentes actores sociales, se
concreten posibilidades para gestionar en forma diferente los asuntos considerados de interés publico,
sin que eso se traduzca en un debilitamiento de su rol como es el rector de las politicas pablicas.

En este nuevo contexto, la planificaciébn como proceso integral basado en la utilizacién de
diversos instrumentos y en la interaccion de actores, esta sujeta a una serie de implicaciones
directamente relacionados con las estructuras que la soportan y con la forma como en la préctica
ésta se desarrolla. Dichas implicaciones se derivan, entre otras razones, de la reorganizacion
institucional de la que esta siendo objeto el Estado y del establecimiento de nuevas disposiciones
legales, por lo que el examen de las mismas resulta pertinente a fin de identificar los elementos que
consoliden o limiten a la planificacion como practica de gobierno.
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Mientras se desarrollan los debates sobre la nueva constitucion en la Asamblea nacional
Constituyente, el Ejecutivo Nacional fue autorizado por ley Habilitante (22-4-1999) a dictar una
serie de leyes que se consideraron de alto interés nacional y, entre ellas, es necesario destacar por su
importancia en nuestra ponencia, la ley Organica de Reforma de la Ley Organica de la
Administracion Central (31-8-1999). Los objetivos fundamentales de la Reforma antes indicada se
centraron en:
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Convertir a las instituciones de la Administracién Publica Nacional (APN) en entes con
capacidades de adaptacioén a las condiciones cambiantes del pais, en atencion a los
requerimientos de la solucién de su problematica interna y de su &mbito externo.

Concentrar la accién de los ministerios en la formulacién, seguimiento y control de las
politicas publicas, y en la direccion y coordinacién de los 6rganos de la APN.

Incrementar la capacidad de gobierno del Consejo de Ministro con el propdsito de
hacerlo mas funcional y &gil en el cumplimiento de sus funciones de formulacion de
politica publicas.

Facilitar la integracion y coordinacion intersectorial entre los ministerios y, a lo interno
de estos, de los diferentes organismos adscritos a ellos fin de evitar el solapamiento de
funciones y elevar el nivel de rendimiento institucional en los diferentes &mbitos. De
igual forma, se aspira mayor coherencia en el disefio e implementacion de politicas
publicas en materia especificas.

Adaptar la Administracion Central al proceso de descentralizacion desconcentracién, de
manera que pueda avanzar en el proceso de transferencia de competencias del nivel
centralizado a los @ambitos descentralizados y de acuerdo a los ejes de desarrollo nacional
definidos por el ejecutivo nacional.

Mejorar los sistemas de apoyo de la Administracion Central al incorporar las Oficinas
Centrales a las estructuras ministeriales.

Institucionalizar los Planes de Desarrollo Institucional en las diferentes organizaciones de
la APN vy su expresion anual en los Planes Operativos Anuales Institucionales y en el
Presupuesto Publico.

En esta nueva Ley Organica de la Administracion Central, se elimina la Oficina Central
de Coordinacion y Planificacion (CODIPLAN) y la Oficina Central de Personal (OCP), y
se le traspasan sus funciones al nuevo Ministerio creado: Ministerio de Planificacion y
Desarrollo (MPD). Creemos que con la creacion del nuevo Ministerio se fortalece el
Sistema Nacional de Planificacion y el proceso de formulacién, ejecucion, seguimiento,
control y evaluacion de los diferentes planes, por lo siguiente:

En la estructura jerarquica de la Administracion Publica Nacional en Venezuela es de
mas rango el Ministerio que la Oficina Central, ya que la méaxima autoridad del
Ministerio es miembro de pleno derecho del Consejo de Ministros, organismo superior
decisor de las politicas publicas conjuntamente con el Presidente y el Vicepresidente
Ejecutivo de la Republica, en cambio, el Jefe de la Oficina Central es miembro del
Consejo de Ministros si el Presidente de la Republica le da rango de Ministro de Estado.
Ademas, el Ministerio quede tener adscrito otros organismos de la Administracion
Publica Descentralizada y las Oficinas Centrales no.

Al nuevo MPD se le asigna nuevas funciones en el campo de la planificacion y se le da la
rectoria en materia de los recursos humanos de la APN y en el proceso de modernizacién
institucional de la misma Administracion.
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Esta Ley fue ampliada con la Ley de Adscripcion de Institutos Autonomos y Fundaciones del
Estado (05-10-1999) y el Reglamento Organico del Ministerio de Planificacion y Desarrollo (07-10-
1999). De acuerdo a la primera Ley sefialada, se le adscriben al MPD: El Instituto Venezolano de
Planificacion (IVEPLAN), la Fundacion Escuela de Gerencia social, el Fondo de Inversiones de
Venezuela 'y Todas las Corporaciones Regionales de Desarrollo. Al tutelar las organizaciones antes
sefialadas, el MPD esta en las mejores condiciones para formular, ejecutar, seguir, controlar y evaluar
los planes en sus diferentes &mbitos espaciales y temporales en las areas econémica, social, ambiental,
infraestructura, desarrollo institucional y desarrollo de recursos humanos, y algo muy importante tener
la rectoria de la planificacion regional en el proceso desconcentracion productiva y poblacional del
pais. Asi mismo, la tutoria del MPD sobre la Corporacion Venezolana de Guayana (CVG) (quien
controla las industrias basicas establecidas en la Region Guayana), le da una vision de conjunto sobre
la problemética de dichas empresas y su contribucion a; desarrollo econémico--social del pais, al tener
adscrito un banco que tendra como objetivo el financiamiento a largo plazo de la expansion y
diversificacion de la economia; la reconstruccion de la infraestructura social y productiva; proyectos o
servicios basicos que se relacionen con el desarrollo econémico y social del pais.

Indudablemente, de todas las competencias sefialadas al MPD, algunas le son propias y otras,
teniendo o0 no su rectoria deben coordinarse con otras instituciones publicas en Todas las éareas
correspondientes a los sectores productivos y de apoyo a la produccién, el MPD debe coordinarse
con los Ministerios y otras Instituciones del Estado con competencias en el sector que se trate, al
efecto, el MPD es el Coordinador del Gabinete Econdmico vy ejerce la Secretaria Técnica de los
otros Gabinetes Sectoriales, (es de sefialar que los acuerdos en estos Gabinetes facilitan el proceso
de toma de decisiones en el Consejo de Ministros, al realizar labores de coordinacion de politicas
publicas de los diferentes ministerios); y en el area monetaria, el Ministro del MPD es miembro del
Directorio del Banco Centra