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PRESENTACION

El Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y
Social (ILPES) y el Instituto de Desarrollo Econémico (IDE) del Banco Mundial
organizaron el seminario sobre "GESTION DEL GASTO PUBLICO Y PROGRAMACION DE
INVERSIONES", el cual tuvo lugar en Santiago de Chile entre el 25 y 28 de
septiembre de 1989. Al hacer la presentacién de los trabajos discutidos,
considero oportuno destacar dos razones que motivaron su realizacién.

En primer lugar, la profunda crisis fiscal por la que atraviesa América
Latina y el Caribe, le ha dado nuevamente al tema de la eficiente asignacidn
de los recursos publicos la preocupacién preponderante que siempre debié
tener. Ademds, frente al impostergable objetivo de mayor crecimiento y mayor
equidad, existe el convencimiento que se requerird un enorme esfuerzo por
elevar los niveles de inversion tanto en planta fisica como en recursos
humanos.

Dicha meta presupone por lo tanto dos tareas simultdneas que caen en el
ambito del control directo de 1la autoridad fiscal. De wuna parte, el
mejoramiento de los ingresos del sector publico, fundamentalmente los de
cardcter tributario. De otro lado, el incremento en la eficacia del gasto
publico. Por 1lo tanto, ambos aspectos tienen que ser abordados en forma
sistemdtica y coherente a fin de alcanzar una solucién al déficit del sector
publico.

Conscientes de 1la anterior situacién, tanto el ILPES como el IDE
consideraron oportuno reunir a un grupo de funcionarios publicos de alto
nivel con el propésito de debatir los problemas bdsicos de la crisis fiscal y
exponer los avances en cuanto a su solucién. Con esta idea se invito, ademis,
a varios especialistas en el tema para que en el marco de sus exposiciones,
se analizaran las propuestas metodolégicas y los trabajos preparados por el
ILPES y el IDE respectivamente pero, fundamentalmente, para debatir
las experiencias nacionales.

En segundo lugar, la anterior motivacién no constituye un hecho aislado
para las entidades patrocinadoras. Los temas de gasto publico y programacidn
de inversiones han ocupado un lugar destacado en sus correspondientes
programas de trabajo. El IDE, a través de numerosos cursos y seminarios
de cardcter nacional y regional. En este sentido,la labor de capacitacioén ha
sido esencial y de un significativo impacto sobre la administracion publica.
El ILPES, por su parte, dedica una especial atencién a las materias
relacionadas con el ciclo de los proyectos y los sistemas nacionales de
programacion de inversiones. Sistematizar e integrar los aspectos
microecénomicos de los proyectos con los de cardcter global de la politica
econémica y, en particular con la programacién presupuestaria, ha estado en
el centro de sus labores. En este orden de ideas,el establecimiento de bancos
integrados de proyectos constituye una tarea metodolégica y operativa como
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sistema de informacién para la administracién de la inversién publica. Todo
esto destinado a facilitar la correcta toma de decisiones sobre el uso de los
recursos publicos.

En el marco de los anteriores antecedentes, la presente publicacién
constituye una seleccién de los documentos discutidos durante el seminario.
Esperamos mediante su divulgacién estimular el didlogo y el intercambio de
opinién entre los interesados por acrecentar la gestién fiscal del sector
publico.

Edgar Ortegén
Coordinador, Area de Programas de Asesoria
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Resumen y conclusiones

El mejoramiento de la gestién del gasto piblico: principales problemas

i) Dado el contexto de los graves ajustes fiscales de los afios ochenta la
eficaz gestién del gasto publico se ha tornado vital para los paises en
desarrollo, pero lamentablemente, ni los instrumentos conceptuales ni los
administrativos a su inmediata disposicién han sido suficientes para preparar
a los gobiernos a hacer frente a este desafio. En primer lugar, en el plano
conceptual, la escasez de fondos y un concepto diferente de la funcién del
gobierno se han combinado con un ambiente mucho mds incierto, en lo externo y
en lo interno, para debilitar la utilidad percibida de la planificacién
integral a largo plazo como instrumento de desarrollo. Sin embargo, no se la
ha reemplazado aun por otro paradigma. Por consiguiente, en su comprensible
preocupacién por el corto plazo, los encargados de las politicas en los
paises en desarrollo tal vez desconocen con frecuencia las compensaciones
reciprocas entre diferentes pautas de gastos dentro y entre los sectores. En
segundo término, en el plano administrativo, es evidente que el mayor tamaro
y complejidad del sector publico habia sobrepasado la capacidad de gestién de
muchos gobiernos, incluso antes de la crisis de los afios ochenta. Las
restricciones fiscales han acentuado el problema administrativo debido a sus
perjudiciales efectos en los salarios reales de muchos funcionarios publicos
en niveles directivos. La consiguiente disminucién de personal competente y
el deterioro del espiritu de trabajo de los funcionarios que permanecen en
sus puestos han hecho aun mds dificil la tarea de los gobiernos de atender
las diversas demandas que compiten por limitados recursos fiscales.

ii) La eficaz administracién dael gasto pablico impone pesadas exigencias a
las instituciones estatales. Cada una de sus subactividades --la formulaciédn
del marco macroecondémico, la preparacién de proyectos y la programacion de
las inversiones, la relacién entre la planificacién y la presupuestacion, la
cobertura, preparacién y clasificacién del presupuesto y la ejecucién del
presupuesto y el control de gastos-- tiene una dimensién institucional y
politica, y ademds una técnica o econdémica. Si se examina la experiencia de
muchos paises que tratan de abordar estos problemas se advierte que la
variedad de los que tienen como minimo raices probablemente institucionales y
técnicas es pasmosa. El andlisis y la proyeccidén econdmicos, incluso en el
plazo relativamente corto, con frecuencia son tan deficientes que no permiten
a las autoridades prepararse para las importantes desviaciones del programa,
que se hacen necesarias, por ejemplo, debido a una considerable conmocidén
externa. Al no poder abordar las incertidumbres inherentes a los procesos de
planificacién y presupuestacidén, se obliga a los gobiernos a reaccionar con
reducciones perjudiciales y generales concebidas deficientemente. Con
frecuencia se encontrard que las conexiones entre el marco macroecondémico vy
el programa de inversiones, y entre ambos y el proceso presupuestario, son
fragiles o inexistentes. Muchos gobiernos tropiezan con considerables
dificultades para formular un programa de inversiones que sea mds que la suma
de las expresiones de deseos presentadas por los diferentes organismes de
ejecucion. El control sobre los empréstitos externos de los organismos
gubernamentales con frecuencia no es suficiente, e incluso cuando se 1lo



ejerce, la presién de los donantes en ocasiones puede socavar los intentos
por eliminar del programa de inversiones gastos de capital que son
importantes pero que no se justifican econdémicamente. El escalonamiento de
los gastos de capital a menudo es insuficiente o no existe, en tanto que rara
vez se toman en cuenta los efectos de las inversiones publicas en los gastos

ordinarios. La clasificacién de las partidas presupuestarias tal vez no
facilite la adopcién de politicas o enfoques orientados a objetivos para la
planificacién del gasto publico. La cobertura presupuestaria, tanto en

términos de instituciones como de principales categorias de gastos, puede ser
parcial, e impedir que los ministerios de hacienda y planificacién ejerzan un
control eficaz. Por otra parte, la organizacién de los organismos de
ejecucioén, sus capacidades técnicas de andlisis financiero y econdmico y sus
conexiones con los ministerios de hacienda y de planificacién pueden ser tan
deficientes que, en el mejor de los casos, perjudican gravemente un enfoque
integrado y coordinado para tratar los ingresos y gastos. Los sistemas de
contabilidad y de informacién financiera, que solian funcionar razonablemente
bien, se han deteriorado en muchos paises y en algunos casos se han
desintegrado al punto de ser inoperantes. Su restablecimiento es un
requisito previo, aunque dista de ser condicién suficiente, para el
fortalecimiento de la gestién del gasto publico.

iii) Las reacciones de los gobiernos ante estas grandes dificultades han
sido, tal vez inevitablemente, fragmentarias. La mayoria se ha concentrado
en el control de gastos con una perspectiva obligada de corto plazo. Sin
embargo, otros han intentado efectuar importantes reformas orgénicas,
combinadas en algunos casos con cambios generales de los sistemas de
planificacién y presupuesto. Hubo éxitos y fracasos.

iv) Si bien un control mds estricto de los gastos a nivel central puede ser
una reaccién necesaria y vdlida a menos en el corto plazo, estd lejos de ser
equivalente a una eficiente gestidén del gasto puablico. Incluso si se le
agrega el fortalecimiento de las instituciones bdsicas, serd menester no
descuidar los ministerios sectoriales ni los organismos de ejecucidén ya que
también resulta vital mejorarlos. Ademds, estdn en juego Importantes
aspectos de responsabilidad y autonomia. El fortalecimiento del control a
nivel central conlleva el peligro de wuna intervencién excesiva de los
ministerios de hacienda y de planificacién. La reforma institucional a largo
plazo debe concentrarse en mejorar la capacidad de estos ministerios y la de
los organismos de ejecucién para que administren los gastos de conformidad
con los objetivos de 1la politica econémica. Esto a su vez significa
establecer metas medibles y sistemas de evaluacién que estipulen apropiadas
recompensas y sanciones.

V) En un esfuerzo por mejorar las conexiones entre los procesos de
planificacién y presupuestacion, el Banco con frecuencia ha recomendado o ha
apoyado cambios de organizacién que procuran la integracién de las funciones
de presupuestacién y planificacién de las inversiones. Estos esfuerzos han
tenido diversos resultados y en algunos casos han enviado la sefial errdnea.
Si bien los cambios orgdnicos son importantes, en ocasiones pueden ser un
sustituto insatisfactorio de las reformas mds profundas que se necesitan en
procedimientos y politicas, y es fundamental con confundir los unos con las
otras.



vi) La falta de satisfaccién que producen muchos aspectos de las gestién del
gasto publico ha hecho que varios gobiernos, a veces con el apoyo entusiasta
del Banco y de otros organismos externos, intentaran la reforma general de
todo el proceso de presupuestacién o de planificacién. Algunos gobiernos se
han esforzado por implantar técnicas como el presupuesto por programas O por
funciones, que si bien contienen muchos aspectos utiles, deben utilizarse con
cautela desde el punto de vista institucional y politico. La adhesién a unas
pocas reglas sencillas (pero con frecuencia ignoradas) mejorard
considerablemente la posibilidad de éxito de reformas, ya sean parciales o
generales. Deben emplear al mdximo las instituciones existentes: el injerto
de nuevas estructuras en otras tradicionales a menudo sélo sirve para
aumentar la confusién. La reforma debe avanzar gradualmente y en ella han de
participar desde un comienzo todos los actores principales. El proceso debe
estar dirigido por un organismo de planificacién central responsable de
coodinar la capacitacién y la divulgacién de la informacién. Los nuevos
procesos y procedimientos deben probarse en ministerios y organismos piloto
apropiados, y luego se los ampliard gradualmente al resto del gobierno.
Ademds, es preciso planificar cuidadosamente las actividades de reforma,
puesto que a menudo son costosas en términos de los recursos humanos y
financieros que se necesitan para llevarla a cabo. Y si no se las realiza,
se socavard el esfuerzo mismo de reforma y la verosimilitud de sus metas.

vii) Para que los gobiernos tengan una razonable posibilidad de lograr 1la
solucién de 1los complejos problemas institucionales y técnicos que
intervienen en la gestién del gasto publico, necesitan un marco analitico que
les permita pronosticar y programar los gastos en un periodo de tres a cinco
afios (con actualizacién anual), tomando en cuenta tanto las probables
limitaciones de recursos como la relacién con la economia en general. Este
marco, que podria describirse en resumen como la planificacién de los gastos
a mediano plazo, tiene muchas de las ventajas del enfoque integral de
planificacién de las finanzas publicas, una esfera especialmente apta para
aprovecharlas, y procurar al mismo tiempo evitar sus inconvenientes.
Comprenderd un marco macroecondémico, en el que se vinculen el gasto y los
ingresos publicos con otras variables econdémicas; las proyecciones de las
principales partidas del gasto corriente; un programa de inversiones
publicas multianuales escalonadas, en que se distingan los proyectos segin su
prioridad y las proyecciones de ingresos provenientes de fuentes tributarias
y no tributarias, y también las necesidades en materia de empréstitos. Debe
formularse de manera tal que ayude a los elaboradores de politica a abordar
la incertidumbre mediante la preparacidén de distintas estrategias en materia
de politicas de gastos que correspondan a diferentes hipdétesis econémicas y
financieras. Ayudaria asi a lograr armonia entre los gastos y los supuestos
macroecondémicos y también a dar la debida importancia al gasto publico como
instrumento de politica.

viii)Aunque un proceso cabal de planificacién de gastos a mediano plazo
puede sobrepasar la capacidad inmediata de muchos gobiernos, proporciona no
obstante un marco analitico coherente para la gestién del gasto y constituye
una meta pertinente hacia la cual es preciso avanzar. Varios paises han
adoptado con éxito muchos de sus aspectos pricipales.



Repercusiones para el Banco

ix) En los dGltimos afios el Banco ha venido reconociendo mds y mds la
importancia de la dimensidén institucional de la gestién del gasto publico.
El numero de operaciones para fines de ajuste estructural y de asistencia
técnica en que se abordan estas cuestiones va en aumento, en especial, aunque
no exclusivamente, en los paises de Africa al Sur del Sahara. También se les
presta mds atencidén en los estudios econémicos y sectoriales. Si bien es
posible aun encontrar importantes estudios de inversiones publicas que se
concentran casi exclusivamente en el tamafio y la composicién del programa,
con poca consideracién de los problemas generales de la gestién del gasto,
este tipo de estudio es cada vez menos frecuente. Sin embargo, la labor del
Banco en esta esfera aun requiere mds sistematizacidén; en la actualidad, en
los estudios y en las operaciones crediticias se advierten variaciones
considerables en el alcance y la profundidad con que se tratan los problemas
institucionales, lo que quizds no corresponda a una variacién equivalente de
la magnitud de los problemas institucionales del pais de que se trata, sino
que tal vez refleje los conocimientos profesionales y los intereses de los
funcionarios del Banco. Es necesario incorporar en forma rutinaria a los
estudios y los trabajos operacionales del Banco un enfoque mds sistemdtico
de los aspectos politicos e institucional de la gestién del gsto publico. El
fuerte contenido institucional de algunos estudios recientes revela wuna
tendencia alentadora que debe fomentarse mds a través de la capacitacidn,
tanto en el empleo como fuera de él, y a través de la utilizacién sensata de
la pericia ajena.

x) La dimensién institucional de la gestién del gasto publico es un punto
sumamente complejo y delicado. La multiplicidad y diversidad de organismos
publicos, grupos de intereses y personas que tienen algo vital en juego en el
proceso indica que la dimensién politica reviste importancia primordial. Por
lo tanto, la funcidén del Banco es especialmente delicada. Es entendible que
los gobierncos resientan la interferencia externa en una esfera tan politica
como es la asignacién del gasto publico. En este contexto, cabe observar que
el Banco a menudo tiene que desempefiar una funcidén mds problemdtica que el
Fondo. Esta institucidén se preocupa por el resultado final del total de los
ingresos y gastos y el consiguiente déficit fiscal, mientras que el Banco
analiza no sélo la magnitud sino también la composicién de las inversiones
publicas y, cada vez en mayor medida, los programas de gastos. Sin embargo,
la experiencia indica que el elemento clave para una mejor programacidén de
las inversiones en particular y de la gestién de gasto publico en general
radica en el proceso mediante el cual se identifican, se preparan, se
aprueban y se ejecutan los programas; si el proceso puede reforzarse, este
fortalecimiento debe llevar a mejores programas de magnitud mas apropiada.
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xi) Para asesorar a los gobiernos sobre las dimensiones institucionales de
este proceso se requiere un conocimiento de los aspectos prédcticos de la
gestién del @gasto publico superior al que posee la mayoria de los
funcionarios del Banco. A corto plazo, esto puede remediarse en parte
mediante el empleo de expertos ajenos a la institucién. A largo plazo, debe
hacerse un esfuerzo consciente para perfeccionar las aptitudes de personal en
esta esfera a través de:

- Una capacitacién mds intensiva y sistemdtica;

- Mejor coordinacién interna del Banco en todo lo que se refiere a la
reforma del gasto publico. El personal que trabaja en un
determinado pais a menudo no sabe muy bien si se estdn realizando
esfuerzos similares en el mismo Departamento Geogrdfico, y mucho
menos en otras divisiones del Banco. Las posibilidades que ofrece
la estructura reorganizada de la institucién para aprovechar en
forma mds sistemdtica el trabajo realizado en un organismo
sectorial o de ejecucién por el personal dedicado al proyecto deben
utilizarse mds cabalmente. La coordinacién minima que se deriva de
los exdmenes ocasionales del gasto publico debe ser obtenida
mediante instrumentos mds frecuentes y regulares;

- La elaboracién de métodos y pautas mds sélidas y de una lista de
puntos que ha de verificar el personal de operaciones;

- Mds coordinacién y colaboracién entre el personal de operaciones y
el IDE; los cursos sobre gestién del gasto publico que ofrece el
Instituto no sélo contiene material valioso para el personal del
Banco sino que también podrian ser un medio util para conocer las
opiniones de los participantes, que son los funcionarios publicos
que trabajan a diario en esta esfera;

- Una colaboracién mds amplia e intensa entre el Bamnco y el Fondo (en
especial el Departamento de Finanzas Publicas). La labor de ambas
instituciones podria beneficiarse considerablemente si hubiera un
intercambio mds frecuente y sistemdtico de opiniones, intercambio
regular de documentos, participacién en misiones, etc.;

- Mayor contacto con académicos y otros expertos ajenos a las
instituciones de Bretton Woods, y también la participacién en
seminarios, conferencias, etc., y

- Un programa bien concebido de estudios detallados, derivados de las
operaciones, de experiencias especificas de paises (éxitos vy
fracasos), de 1los que se pueden extraer lecciones para las
operaciones futuras y los estudios econémicos sectoriales.

xii) E1 instrumento <crediticio que hasta 1la fecha se asocia mds
estrechamente con las reformas del gasto publico ha sido el préstamo para
fines de ajuste estructural que con frecuencia estd respaldado por préstamos
de asistencia técnica de diversa eficacia. Puede cuestionarse si éstos son
siempre los instrumentos mds apropiados. La indole a largo plazo de los



problemas que hay que abordar y la variedad de experiencias de los paises
exigen flexibilidad en el enfoque y el estilo de las operaciones. Si se
requieren importantes decisiones de politica para que se produzcan cambios
estructurales fundamentales, en ese caso los préstamos en apoyo de reformas
de politicas pueden ser la meior manera de brindar apovo; sin embarago, tal
vez sea mds productiveo, sobre tedo desde el punto de wvista de la
sostenibilidad, utilizar wun inscrumerte 2 mirn large n'a2zo, mis amplio y mds
flexible que el préstamo tracicional para fines de ajuste estructural o el
préstamo sectorial. Un enfeque interesante, que va se explora en algunas
esferas del! Banco, seria financiar un determinado periodo del programa de
inversiones mniblicas del pais (financiando separadamente cada sector, pero
con preferencia en una base agregada) para apoyar no sélo un tamario y una
composicién mds apropiados del programa mismo, sino también las reformas
institucionales y de prodedimiento en el proceso mediante el cual se preparan
y se efectian los gastos piblicos. Si se lo disefia cuidadosamente, el
enfoque pedria combinar el atractivo (desde el punto de vista oficial) de
rapido apoy» a la balanza de vmagos .on el enfoque a mds largo plazo que se
requiere para fomentar y apoyar las reformas institucionales.



LA GESTION DEL GASTO PUBLICO:
EVOLUCION DEL ENFOQUE DEL BANCO

Introducciodn

1. Los préstamos del Banco Mundial y el asesoramiento que presta en apoyo
de la reforma institucional y de politicas de gestién del gasto publico son
de origen reciente y alcance limitado, aunque van en rdpido aumento. Estas
actividades se han centrado mds en la administracién de los programas de
inversiones piblicas que con frecuencia son un obstdculo para las actividades
del sector publico y que por ende requieren atenciénm. Sin embargo, al
procurar mejorar el proceso de adopcién de decisiones, con miras, por
ejemplo, a frenar inversiones inapropiadas o excesivas, o a asegurar una
utilizacién mds econdémica de los recursos publicos, el Banco inevitablemente
ha dejado de concentrarse con exclusividad en el programa de inversiones per
se y se ha acercado mds a los problemas mds generales del gasto. En el nivel
mids superficial, es posible observarlo en la forma acelerada en que los
andlisis del gasto publico sustituyen a los de inversiones publicas. Lo que
es mds importante, refleja la creciente toma de conciencia de que las
dificultades de la programacién de inversiones no pueden tratarse en forma
aislada separdndolas de los problemas mids generales de la gestién del gasto
puiblico, incluido el proceso presupuestario, la capacidad institucional de
los organismos de hacienda y planificacién y 1los de operaciones, las
relaciones entre estos organismos, y la economia politica de la reforma
presupuestaria. Esta concentracién cada <vez mayor en los problemas
institucionales surge de 1la bien fundada creencia de que las reformas
probablemente no serdn duraderas a menos que se fortalezca la capacidad
institucional conexa. Este tipo de cambio a menudo es dificil de llevar a
cabo debido a la tipica escasez de recursos humanos calificados en la mayoria
de los paises en desarrollo. En consecuencia, requiere un periodo mds
prolongado de ejecucidén que muchas actividades apoyadas por el Banco y
plantea un nuevo desafio en cuanto a concebir instrumentos crediticios
apropiados. Lleva al Banco a esferas de creciente complejidad institucional
y controversia politica y técnica donde no hay normas fdciles ni soluciones
precisas.

2. En este documento se intenta abordan algunos de estos problemas a la luz
de las recientes experiencias de Banco. A pesar de que la experiencia es
limitada, se procura elaborar algunas directrices para la orientacién futura
de la labor del Banco en este campo. Sin embargo, las conclusiones deben
considerarse meramente como indicativas, no sélo porque las recetas deben
adaptarse a la situacidén de cada pais, sino también porque 1la reforma
institucional, por su naturaleza misma, no se presta a la aplicacién de
modelos estrictos o enfoques detallados.

3. El documento comienza con un breve panorama general de la reciente
labor del Banco en materia de gasto publico, tanto en el contexto de estudios
econdémicos y sectoriales de paises como en las operaciones crediticias. Se

basa fundamentalmente en los proyectos y documentos enumerados en el Anexo I.



El andlisis efectuado indica la falta de un enfoque uniforme o sistemdtico de
los aspectos institucionales y de procedimiento de la gestién del gasto
publico. A modo de antecedente y en un intento de lograr mayor uniformidad,
el documento pasa a analizar la evolucién del enfoque del Banco respecto del
gasto publico, comenzando con los conceptos de planificacién econdémica vy
programas de inversiones publicas. Describe cémo la preocupacién del Banco
ha superado los confines de la programacién de las inversiones pasando a la
esfera mds amplia de la planificacién y la gestién del gasto publico, y desde
alli a la reforma de los procesos y procedimientos presupuestarios. Esto
abarca no sélo la relacién entre el programa de gastos y el presupuesto, que
es el principal instrumento administrativo para la ejecucién de programas,
sino también el propio proceso presupuestario. A continuacién se analizan
algunas de las dificultades y problemas de este proceso, sobre todo desde los
puntos de vista politico, institucional y de procedimiento. Luego sigue un
andlisis de enfoques operativos para 1la reforma presupuestaria que
evolucionan fuera y dentro del Banco, y cuya mira es mejorar la utilidad del
presupuesto como instrumento eficaz de la politica econémica. Se intenta
ofrecer algunas normas operacionales provisorias basadas en parte en
experiencias recientes y en parte en los ultimos adelantos de técnica en
algunos paises industrializados y en desarrollo. Estos se resumen en los
Anexos II y III, en tanto que en el Anexo IV se condensan algunas de las
caracteristicas secuenciales principales del proceso de adopcién de
decisiones en materia de presupuesto.

Panorama general de la experiencia reciente del Banco

4. El Banco tradicionalmente ha abordado los problemas de gestién del
gasto publico a través de tres actividades estrechamente relacionadas: los
préstamos plara fines de ajuste estructural 1/, la asistencia técnica y los
estudios econémicos y sectoriales de paises. Todos los préstamos para ajuste

estructural apoyan, entre otras cosas, un programa racionalizado de
inversiones publicas, cuyo tamafio y composicién se analizan con el Banco y
se incluyen en la documentacién del préstamo. Ademds, en casi todos los

casos, el pais ha celebrado con el FMI un acuerdo de derecho de giro o de
recurso a su servicio ampliado (SAF), que normalmente sirve para apoyar
varias medidas tendientes a reducir o racionalizar los gastos corrientes del
sector publico con miras a aumentar el ahorro publico. Por la naturaleza
misma de los acuerdos en cuestién, estos programas tienden a centrarse en el
corto plazo. El Fondo también solicita automdticamente el respaldo del Banco
para el programa de inversioness publicas relacionado con el SAF, y cada vez
en mayor medida, también con respecto a los acuerdos de derecho de giro.

5. La medida en que el Banco ha trascendido estas preocupaciones
"tradicionales” (tamafio y composicién del programa de inversiones, mds
estabilizacién financiera a corto plazo, normalmente con el apoyo paralelo
del Fondo) varia considerablemente entre los distintos préstamos para fines
de ajuste estructural. En 36 de estos préstamos y créditos, aprobados entre
noviembre de 1981 y junio de 1986, se destacaba la racionalizacién de los
programas de inversiones puiblicas, y en la mayoria se incorporaban medidas de
reduccién del déficit presupuestario apoyadas por el FMI. Sin embargo, pocos
incluian explicitamente las reformas institucionales o de procedimiento para
respaldarlas. La falta de suficiente apoyo institucional conlleva el peligro
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de que los programas no se sostengan mds alld del corto plazo. Aunque la
programacién de las inversiones publicas ha mejorado en la mayoria de los
paises que llevan a cabo programas de ajuste estructural, los marcos de apoyo
administrativo e institucional ain son frégiles. Una mejora permanente
requerird la continua vigilancia de todos los aspectos de la estructura
institucional, lo que incluye la retencién de personal idéneo, la utilizacién
de criterios econdémicos para la seleccién y evaluacién de proyectos en los
organismos de operacién y la coordinacién interministerial de 1la
planificacién y 1la presupuestacién. En algunos de los mds recientes
programas de ajuste apoyados por el Banco, se considera que el total del
gasto publico, incluidos los gastos corrientes y de inversiones, es una meta
apropiada para la reforma de politicas.

6. El segundo instrumento crediticio utilizado para enfocar problemas de la
gestién del pgasto publico ha sido el financiamiento de 1la asistencia
técnica. A diferencia de los préstamos para fines de ajuste estructural,

estos préstamos y créditos se centran mds en problemas institucionales a
largo plazo que normalmente tratan de superar mediante el financiamiento de
asistencia externa temporal y a través de la capacitacién. Tipicamente
incluyen el fortalecimiento de funciones claves (en los ministerios de
hacienda y planificacién, y en algunos casos en el Banco Central o la oficina
del contralor y contador general) tales como la formulacién de estrategias
macroeconémicas, la programacién de las inversiones, 1la preparacién de
presupuestos y el control de gastos, y el establecimiento de sistemas
centrales de contabilidad y supervisién. Los organismos de ejecucidn se
incluyen con menos frecuencia toda vez que las capacidades de administracién
sectorial suelen ser el objetivo de los proyectos del Banco. En la mayoria
de los casos, los proyectos de asistencia técnica son demasiado recientes
para emitir juicios respecto a su éxito o fracaso. 2/ Sin embargo, para
ponerse en marcha varios se han demorado considerablemente mids de lo previsto
en la evaluacidén, lo que refleja en cierta medida retrasos administrativos
(para encontrar y designar expertos extranjeros, por ejemplo, o terminar con
los trdmites complicados de contratacién de consultores), pero también 1la
falta de interés oficial. Esto a su vez demuestra cierta resistencia entre
los gobiernos (sobre todo en América Latina) a los "estudios por su propio
beneficio" en especial en esferas politicamente delicadas como son los
procedimientos presupuestarios. En el caso de operaciones mds centradas en
la ejecucién que en el estudio, tal vez no sea realista esperar que muchos
gobiernos adopten medidas de vasto alcance y politicamente dificiles en
ausencia de incentivos financieros mds poderosos que los proporcionados por
la mayoria de las operaciones de asistencia técnica.

7. El tercer instrumento que utiliza el Banco son los estudios econémicos y
sectoriales de los paises, en especial los exdmenes de inversiones y gastos
publicos, que se realizan cada afio en numero considerable. Estas actividades
evolucionan de una manera que en general demuestra una preocupacién creciente
por los problemas institucionales y un interés que va aumentando para cubrir
desde las inversiones a la gestién del gasto corriente. Un andlisis de los
exdmenes mids recientes, preparado por el Departamento de Economias Nacionales
del Banco, muestra que varios de ellos abordan problemas como los siguientes:
i) la capacidad para planificar y evaluar proyectos; ii) el proceso de
adopcién de decisiones respecto de los proyectos se han de incluir en el
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programa de inversiones; iii) la capacidad para supervisar y evaluar los
proyectos, y 1iv) los procedimientos presupuestarios. Sin embargo, la
extension y la profundidad dadas a estos temas varia considerablemente en los
exdmenes: en unos pocos no se tratan ninguno de estos problemas, en tanto
que la atencién dada al punto i) y en menor grado al punto ii) generalmente
excede la que se presta a los puntos iii) y iv). Es evidente que no hay un
enfoque wuniforme o sistemdtico para tratar estas cuestiones. Algunos
funcionarios ponen en duda si el Banco posee los conocimientos especializados
necesarios para formular recomendaciones en este campo y la fuerza de
conviccion para complementarla con instrumentos crediticios apropiados.
Estas dudas son previsibles y caracteristicas en la mayoria de las
actividades nuevas o en rdpida evolucién que emprende el Banco.

8. Ademds de los exdmenes del gasto pablico, el Banco a veces emplea sus
informes regulares sobre las economias de los paises prestatarios u otros
medios similares para debatir las cuestiones relativas a la gestion del gasto
publico. También en este caso, la cobertura dada a los problemas
institucionales y de procedimiento varia considerablemente y no sigue ningun
formato uniforme o sistemdtico.

9. Excepcionalmente, se utilizan los estudios econémicos y sectoriales
como instrumento para lograr una colaboracién estrecha entre el Banco y los
gobiernos en 1la implantacién de mejores sistemas y procedimientos de
programacién de las inversiones y presupuestos. Un ejemplo destacado es el
de Zambia donde el enfoque de los estudios econdmicos y sectoriales tuvo la
gran ventaja de que participara directamente el personal del Banco que se
habia dedicado por algun tiempo a sostener un intenso didlogo sobre politicas
con las autoridades. Sin embargo, esto resulta muy costoso en términos de
tiempo del personal 3/ y a diferencia de una operacién de financiamiento, no
impone fechas limite de ejecucién al gobierno. Aunque puede ser apropiado
comenzar con un enfoque orientado al procesc mds bien que con un enfoque
orientado a politicas, si se quiere lograr sostenibilidad a largo plazo del
trabajo de reforma, éste no elimina la necesidad de que exista un arraigado
compromiso respecto del cambio a nivel de politicas, como lo ha demostrado la
experiencia posterior de Zambia.

El concepto _de planificacidn

10. La experiencia en cuanto a planificacién 4/ es sumamente diversa en los
paises en desarrollo, donde se han formulado mds de 300 planes en los uUltimos
30 arios. A riesgo de simplificar excesivamente, es posible dividir a los
paises en cuatro gandes categorias: 1) aquéllos donde se ha practicado la
planificacién integral y central a mediano plazo con el pleno respaldo de
las autoridades politicas (Europa Oriental, mds algunos paises de Asia
Meridional --en especial la India-- y Norte de Africa), que procura influir
directamente en el gasto privado y en el publico; ii) aquéllos donde 1la
planificacion se considera un medio de controlar y dirigir el gasto publico y
de establecer un marco de cooperacién activa con un sector privado bien
establecido, incluidas las inversiones extranjeras; en este caso, son

caracteristicas distintivas 1la flexibilidad y 1la adaptabilidad a
circunstancias cambiantes ( Corea, Taiwan, Singapur, Malasia); iii) los
paises donde se formularon planes centrales, pero las autoridades politicas
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se adhirieron a la planificacién integral en forma nominal solamente, a
menudo para ayudar a movilizar la ayuda externa 5/ (la mayoria de los paises
de Africa al Sur del Sahara), y iv) los paises donde se da poca o ninguna
importancia a la planificacién central y las inversiones privadas se guian
fundamentalmente por las sefiales de precios que surgen de un marco que
funciona en forma relativamente libre (Hong Kong, Tailandia y Colombia).

11. Desde los afios cincuenta y sesenta, ha ocurrido un cambio importante en
la actitud de los paises en desarrollo hacia la planificacién integral
centralizada, y en forma correspondiente en la actitud del Banco. En muchos
paises de la categoria i), en especial en la India, la planificacién, aunque
de ninguna manera se ha abandonado, ha perdido parte de su importancia e
indiscutido apoyo politico; 1incluso en los paises de Europa Oriental y en la
Republica Popular de China, hay una tendencia a depender mds de las fuerzas
del mercado y de los incentivos individuales. La mayoria de los paises de la
categoria 1iii) han abandonado toda pretensién de considerar seriamente la
planificacién central. Aun quedan en los paises de Africa al Sur del Sahara
algunos ministerios de planificacién o sus equivalentes, pero se dedican cada
vez mds al examen de proyectos y programas de inversién mds que a la
elaboracién de documentos auténomos que proporcionan un plan detallado del

desarrollo. En los casos en que aun se siguen estas prdcticas, con
frecuencia son mds bien de indole académica, sin ningin respaldo politico
real. La planificacién indicativa perdura en muchos de los paises de 1la

categoria ii), en especial en Asia Oriental, lo que refleja la relacién
especial entre los gobiernos y el sector privado. Sin embargo, estos planes,
aunque en ocasiones son técnicamente complejos, no se caracterizan por la
estricta adhesién al cumplimiento de metas, sino por las consultas y la
flexibilidad.

12. Hay varias razones para estos cambios, algunos de los cuales se deben a
tendencias en la disciplina misma de la economia, y otros a las diferentes
circunstancias y desafios que deben enfrentar los gobiernos de los paises en
desarrollo. En primer lugar, dentro de la economia, el surgimiento de la
planificacién coincidié con la opinién 6/ de que los paises en desarrollo se
caracterizan por rigideces culturales, sociales e institucionales acumuladas,
que inhiben o impiden el cambio. Por consiguiente, en términos econémicos,
los agentes no pueden responder rdpidamente a las seifiales de precios, y la
oferta de la mayoria de los bienes y servicios tiende a ser inelastica con
respecto a los precios. Por lo tanto, puede preverse que el hecho de
"enderezar los precios” (si fuera posible), tendrd un efecto limitado en el
mejor de los casos, mientras que s6lo un decidido accionar por parte de los
gobiernos para cambiar la estructura de la produccién y el comercio y
reasignar los recursos dentro de la economia puede producir modernizacién y

desarrollo. De ahi la necesidad de que los gobiernos dirijan las medidas
econémicas, y que ademds establezcan y controlen una gran variedad de precios
de bienes y servicios. Los gobiernos reaccionaron rdpidamente a estos

paradigmas econémicos puesto que tenian el efecto, entre otras cosas, de
aumentar aun mds el prestigio relativo y 1la autoimportancia de 1los
funcionarios, ya bien establecidos en muchos paises por las practicas
burocrdticas heredadas de las autoridades coloniales.
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13. En los dGltimos afios esta visién del proceso de desarrollo ha cambiado
considerablemente: la mayoria de los economistas, tanto dentro como fuera de
los gobiernos, actualmente estiman que en los paises desarrollados y en
desarrollo por 1igual, las cantidades son de hecho mds flexibles y los
recursos tienen mds movilidad de 1lo que se suponia anteriormente; los
agentes econdémicos efectivamente responden a las sefiales que envian los
precios, y los mercados, a pesar de sus reconocidas imperfecciones y fracasos
parciales, tienden en muchos casos a asignar mejor los recursos que los
gobiernos. Este cambio de actitud es en cierta medida producto de 1la
desilusién. La experiencia de la planificacién integral y detallada, como
corolario 1légico del enfoque estructuralista, fue por 1lo general muy
decepcionante. Incluso en los casos en que se alcanzaron algunas metas, se
lograron al precio de 1la atrofia del crecimiento y el débil desarrollo
institucional fuera del sector pablico mismo. La planificacién excesivamente
ambiciosa generé grandes proyectos publicos, algunos de los cuales siguen
siendo una gravosa carga. De igual manera, la expansién de una multitud de
instituciones estatales para lograr los objetivos del gobierno central alenté
la formacién de grupos de interés que en muchos casos representan una carga
financiera para el Estado y pueden impedir la ejecucién de las politicas de
desarrollo.7/ La planificacién detallada no logré responder a los cambios en
el ambiente econdémico internacional. Incluso en los paises en desarrollo
que cuentan con conocimientos econdémicos sumamente especializados y avanzados
(por ejemplo, la India), las técnicas analiticas y el aparato administrativo

no pudieron hacer frente a la complejidad del cambio econémico. En muchos
paises, el marco institucional no pudo ni con mucho enfrentar las necesidades
de wuna planificacidén econdémica seria. la consiguiente y apreciable

dependencia de expertos extranjeros aliené mds los planes de la realidad
nacional.

14. En segundo término, la funcién de la planificacién central, con todas
sus connotaciones institucionales, recibié un fuerte golpe con el comienzo de
las crisis financieras y econdémicas que afectaron a gran parte del mundo en
desarrollo tras las conmociones provocadas por los aumentos de los precios
del petréleo de los afios setenta. Las proyecciones, que se basaron
principalmente en la nocién de que el futuro seria una extrapolacion
ligeramente modificada del pasado, perdieron su significado préctico.
Ademds, la mera supervivencia financiera pasé a ser la order del dia y, por
consiguiente, habia pocas posibilidades o deseos de ver mds alld del corto
plazo. Esto afecté no solamente el concepto de la planificacién nacional a
mediano o largo plazo, sino también la programacion de las inversiones y la
gestion del gasto publico en general, que actualmente tiende a adoptar un
enfoque de muy corto plazo y sumamente selectivo.

15. Si bien pocas personas pondrian en tela de juicio 1las graves
limitaciones que tiene, en cuanto a su utilidad, una planificacién integral
detallada, existe el peligro concreto de que la crisis pueda hacer que muchos
gobiernos pierdan de vista sus ventajas. En parte a través del cambio
ideolégico, pero principalmente por la fuerza de las circunstancias, las
autoridades de muchos paises en desarrollo han recurrido de hecho a depender
de métodos presupuestarios tradicionales para la asignacién de los recursos.
Con este enfoque, es inevitable que predominen las consideraciones de corto
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plazo. Los ministerios de hacienda con frecuencia imponen controles por
medio del establecimiento de topes generales a los gastos publicos. Si los
recursos resultan ser inferiores a lo previsto, el problema se resuelve
mediante recortes generales. Esto supone escasa consideracién por la calidad
de la composicién del gasto: puesto que algunas categorias se consideran
intocables (por ejemplo, personal), es 1inevitable que 1los topes
presupuestarios que no van acompaiiados de planificacién, lleven al deterioro
progresivo de la estructura de gastos, del presupuesto como instrumento de
politica econdémica, y de la calidad de los servicios estatales. Esta es la
caracteristica que se ha tornado desalentadoramente familiar en los ultimos
afios, en especial si bien no exclusivamente en los paises de Africa al Sur de
Sahara.

16. E1 enfoque que el Banco favorece mds y mds en su didlogo con los
gobiernos da mayor importancia a la programacién del gasto publico, en
oposicién al gasto total, en un marco general de mayor dependencia de los
precios del mercado y la facultad decisoria del sector privado. Esto supone
cambiar el enfoque alejdndolo de algunos conceptos de planificacién que
anteriormente estaban en boga y que evocan una visién intervencionista del
gobierno en el proceso decisorio del sector privado. Sin embargo, no debe
sugerir un rechazo total del concepto ni de la utilidad de la planificacién.
Por el contrario, reconoce explicitamente que la programacién del gasto
publico no puede ocurrir en el wvacio, y que alguna forma de pronéstico
sistemdtico es una condicién sine qua non para la gestién eficaz del gasto
publico. De hecho, es el sector publico el que debe intentar planificar
mejor sus propias actividades, pero sin tratar de planificar las del sector
privado. -

17. Si bien las opciones a corto plazo pueden estar gravemente limitadas por
factores restrictivos tanto exégenos como endégenos del sector privado y la
economia en general, en un plazo mds largo las opciones pueden ampliarse
notablemente. Pueden surgir opciones relativas no sélo a la composicién y el
tamafio del programa de gasto publico, sino también entre diferentes totales y
asignaciones de pgastos corrientes y de capital (algunos son funciones de las
decisiones de inversién que se tomen), y también su escalonamiento. Los que
adoptan decisiones de cardcter politico y sus asesores técnicos con
frecuencia desconocen las compensaciones que se producen entre diferentes
composiciones del gasto incluso dentro de los sectores, para no mencionar las
que se producen entre los sectores. Una toma general de conciencia y 1la
consideracién de estos problemas supone la coordinacién del andlisis
macroecondémico con la planificacién del gasto publico en un plazo de, por
ejemplo, tres a cinco afios. Este proceso de coordinacién puede también
describirse como la planificacién de los gastos a mediano plazo, que en
esencia aporta muchas de las ventajas del enfoque de planificacién integral a
la esfera de las finanzas publicas, una esfera especialmente apta para
beneficiarse de 1las ventajas, y que intenta a la vez evitar sus
inconvenientes.

18. En forma esquemdtica, las caracteristicas de la planificacién de 1los
gastos a mediano plazo deben derivarse de los siguientes elementos:
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a) Andlisis macroecondémico que relacione el aumento del ingreso
nacional, el ahorro, las inversiones y la balanza de pagos con los
gastos e ingresos publicos;

b) Un programa de inversiones publicas multianual y renovable, con
gastos escalonados actualizados anualmente;

c) Un plan fiscal que incluya:

i) prondésticos de ingresos con las tasas existentes de
tributacién, compatibles con los supuestos macroeconémicos;

ii) prondésticos de ingresos no tributarios (excedentes de las
empresas publicas, derechos, cargos a los usuarios, etc.) en
base a las proyecciones macroecondémicas, pero sin cambios de
politica;

iii) estimacién de ingresos adicionales que pueden movilizarse por
ejemplo, mediante impuestos mds altos, wuna diferente
estructura tributaria o reformas institucionales y
administrativas en la recaudacién de impuestos;

iv) estimacién de ingresos adicionales que resulten de cambios en
el marco de politicas relativas a las empresas publicas, la
politica de precios del sector publico, cargo en los sectores
sociales, etc.;

V) estimaciones de recursos disponibles provenientes de

empréstitos y donaciones, internos y externos, y

vi) proyecciones de gastos corrientes que incluyan la atencién del
servicio de 1la deuda, defensa, administracién y gastos
corrientes de desarrollo (subdivididos en fondos comprometidos
y discrecionales previstos).

19. La coherencia puede asegurarse estableciendo el equilibrio, todos los
afios mientras dure el plan, entre la suma de los recursos generados
internamente y la afluencia neta de recursos externos por una parte, y el
total del gasto publico (incluidos los gastos de capital y las transferencias
netas a las empresas publicas auténomas) por otra. Dadas las incertidumbres
inherentes a los pronénsticos, las compensaciones que deben considerarse y
las interacciones que se requerirdan para lograr la coherencia, en muchos
paises seria mds factible formular la planificacién de los gastos a mediano
plazo en un periodo de tres afos en lugar de cinco. En forma ideal, debiera
ser un programa renovable, actualizado todos los aiios.

20. Es evidente que el proceso de planificacién de los gastos a mediano
plazo estad plagado de dificultades. Los volumenes y precios de exportacién,
las tasas de interés y la disponibilidad de capital externo pueden variar
debido a cambios de las condiciones externas. Ademds, los gobiernos también
cambian, y con ellos las percepciones en cuanto a los objetivos principales
de la politica econémica. Por anadidura, en muchos paises en desarrollo el



16

proceso no es realista, en el sentido de que si los gobiernos pudieran
formular esta planificacién renovable multianual de los gastos a mediano
plazo, y posteriormente adherirse a ella, esto seria de por si una indicacién
clara de que controlan sus problemas de financiamiento del sector publico,
por lo menos desde un punto de vista institucional y administrativo. Sin
embargo, el proceso es uUtil porque proporciona un marco analitico para la
planificacién del gasto del sector publico, que asegura la armonia con los
supuestos macroecondémicos y que sirve de punto de referencia para juzgar a
los sistemas vigentes de planificacién y presupuestacién. Ademds, facilita
considerablemente 1la visién del gasto publico como un instrumento de
politica, en lugar de acentuar sélo el aspecto de"buena administracién
interna" de la presupuestacién. Una vez que el gobierno ha formulado un
marco de politica en el contexto de un programa de ajuste estructural, por
ejemplo, es posible desglosarlo en sus partes constituyentes, algunas de las
cuales probablemente comprenderdn el establecimiento de metas y la
aprobacioén de reformas para el sector publico. La planificacién de los
gastos a mediano plazo puede aclarar lo que significard el logro de estas
metas en materia de ingresos y gastos, y permitird asi un enfoque mds claro
del alcance y la profundidad de las medidas especificas de reforma que se
requieren. También facilita el andlisis del efecto proyectado de las medidas
de politica en el resto de la economia, mediante la asociacién sistematica
entre las variables del sector puiblico y el modelo macroecondmico.

21. Los problemas institucionales que se encuentran para el establecimiento
y funcionamiento exitoso de un sistema de planificacién reformada del gasto
publico son enormes. A fin de que el Banco pueda prestar mds ayuda a los
gobiernos de los paises en desarrollo para que superen -estos problemas, es
necesario que los funcionarios estén plenamente conscientes de los problemas
que se suscitan y la forma de abordarlos. Si bien no se descuidan las
preocupaciones tradicionales, tales como la composicién y magnitud del
programa de inversiones publicas y la de someter los proyectos principales al
andlisis de costos-beneficios, esto significa ir mucho mds alla, a esferas
plagadas de dificultades de orden politico y también institucional.

22. Cada subactividad separada de la planificacién del gasto publico --la
formulacion del marco macroecondémico, la preparacién de proyectos y la
programacién de inversiones, la conexién entre 1la planificacién y el
presupuesto, la cobertura, preparacién y clasificacién del presupuesto, la
ejecucidén del presupuesto y el control de los gastos-- tiene una dimensién
institucional y politica, y también técnica o econémica. Esta dimensién
plantea varios interrogantes fundamentales que requieren respuesta para que
se comprendan mds cabalmente los posibles obstidculos a la reforma. El
detalle con que cada problema ha de abordarse variard inevitablemente segun
las circunstancias de cada pais. Sin embargo, con frecuencia, se encontrard
que las relaciones entre el marco macroeconémico y el programa de
inversiones, y entre ambos y el proceso de presupuestacién, son friagiles o no
existen. La desaparicidén de la planificacién econdmica integral amenaza con
traer como secuela el deterioro de todas las capacidades de planificacién de
muchos paises en desarrollo, en perjuicio de una eficaz gestién del gasto.
Muchos gobiernos tropiezan con considerables dificultades al formular un
programa de inversiones que sea mids que un conjunto de expresiones de deseos
elaboradas por los diferentes organismos de ejecucién. El andlisis y el
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prondstico macroecondémicos, aun en el plazo relativamente corto, a menudo son
tan deficientes que no permiten que las autoridades se preparen para efectuar
las importantes desviaciones del programa a las que obliga, por ejemplo, una
gran conmocién externa. La clasificacién de las partidas presupuestarias no
facilita un enfoque orientado a politicas u objetivos para la planificacién
del gasto publico. El control sobre los empréstitos externos de los
diferentes organismos estatales con frecuencia no es suficiente, y cuando 1lo
es, la presién de los donantes puede en ocasiones socavar los intentos de
excluir del programa de inversiones gastos de capital que son importantes
pero que no se justifican econémicamente. El escalonamiento de los gastos de
capital es a menudo inadecuado o inexistente, en tanto que las repercusiones
de las inversiones publicas en los costos ordinarios rara vez se toman en
cuenta. La organizacién de los organismos de ejecucién, sus capacidades
técnicas de analisis financiero y econémico, y sus conexiones con los
ministerios de hacienda y de planificacién son tan deficientes que en el
mejor de los casos perjudican gravemente un enfoque integrado y coordinado
para tratar los ingresos y gastos.

23. En el resto de este documento se intenta analizar estas y otras
dificultades desde el punto de vista de la identificacién de las reformas
institucionales que pueden ser necesarias para que la planificacién del gasto
publico se convierta en un eficaz instrumento de politica.

El marco macroecondémico

24, Cuando el Banco emprende un examen del gasto publico, incluye
normalmente una evaluacién y proyeccién del marco macroeconémico que abarcan
un periodo futuro de tres a cinco afios. Esto permite no solamente tener
antecedentes y contexto para el gasto plblico, sino que ademids sirve de base
para el pronéstico de los ingresos. Sin embargo, con frecuencia no se deduce
claramente de los exdmenes si las propias autoridades son capaces de llevar a
cabo una tarea semejante o, de ser asi, si ella concuerda con la del Banco.
Es cierto que el examen normalmente se analiza con funcionarios de gobierno,
pero estas deliberaciones con frecuencia se centran en los resultados de las
proyecciones mds bien que en la forma en que se efectuaron. Ademds, el
tiempo que media entre la misién que realiza el examen inicial y las
deliberaciones con el gobierno es a veces tan largo que los supuestos del
Banco pueden haber perdido gran parte de su pertinencia.

25. El Banco debe evaluar institucional y técnicamente: i) qué capacidad
existe en el pais del caso para efectuar el andlisis macroecondémico; 1ii) qué
organismos estdn encargados de esa actividad; 1iii) qué formato se usa para
formular las proyecciones (por ejemplo, en un plan a mediano plazo, mediante
un modelo de prondésticos, por medio de un informe econdmico anual); iv) si

acaso el modelo o la metodologia utilizados son suficientemente flexibles
para permitir el estudio de otras hipdtesis, y v) si acaso permite el
andlisis de los efectos en las variables econémicas de otras estrategias de
gastos. Aun en los casos en que existe dicha capacidad, hay factores
institucionales que pueden impedir su wutilidad o aplicacién prdctica.
(Dénde, por ejemplo, estd ubicada dentro de la maquinaria administrativa?
¢Con qué grado de eficacia se comunican y coordinan con otras secciones de la
administracioén? (Cudl es el grado de seriedad que les otorgan las
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autoridades politicas mds altas y los encargados, tanto en los ministerios de
hacienda y planificacién como en los sectoriales, de la preparacién de planes
y estimaciones de presupuestos? (Hay coordinacién adecuada de las
actividades de los diversos organismos con la consiguiente uniformidad de
supuestos y resultados? Si las respuestas a estas preguntas reducen la
pertinencia y eficacia de los planes y de la estimacidn presupuestaria, ;qué
medidas se precisan para corregir la situacién?

26. Un grupo de interrogantes relacionados con esta materia se refiere a la
calidad del material de referencia y la orientacién suministrados a los
encargardos de la planificacién de los gastos. Los exdmenes del Banco que
han abordado esta cuestién generalmente llegan a la conclusién de que es de
baja calidad o que no existe en absoluto. Esto no sélo ocurre en los paises
menos desarrollados: un informe reciente sobre un importante pais
latinoamericano determiné que no se suministran a las entidades paraestatales
o ministerios de ejecucidén normas relacionadas con variables macroecondmicas
como la tasa de inflacién prevista, las fluctuaciones del tipo de cambio,
etc. Cada organismo por lo tanto produce lo propio con las consiguientes
incongruencias que deben resolverse, si es que se logra hacerlo, en una etapa
posterior del ciclo del gasto.

27. Finalmente, ;qué tipo de informacién proporciona el andlisis econémico
para el proceso de ejecucién y seguimiento del presupuesto? ;Asisten los
pronosticadores a las reuniones en que se examinan situaciones imprevistas?
:;Se analizan las opciones estratégicas cuando los recursos son menores que lo

previsto? De ser asi, ;quién 1lo hace? (Tienen las 1instituciones
participantes la capacidad y autoridad para llevar a cabo la tarea en forma
adecuada? iSe proporciona a los gobiernos la informacién y orientacién

necesarias para reaccionar en cualquier otra forma que no sean meros recortes
generalizados? Nuevamente, la respuesta a estas preguntas es con frecuencia
negativa.

Programacidén de las inversiones y preparacién de proyectos

28. 1Las disposiciones institucionales que existen para la preparacién de
planes y programas de inversién a mediano plazo varian considerablemente de
un pais a otro, pero sélo en casos excepcionales se podrian describir como
aceptablemente satisfactorias de acuerdo con los criterios que suele aplicar
el Banco. Esto quizds sea poco alentador en vista del enorme esfuerzo que el
Banco ha dedicado a lo largo de los afios para mejorar la programacién de las
inversiones publicas. Ello no quiere decir que estos esfuerzos hayan tenido
como resultado wun fracaso absoluto. Ha habido algunas mejoras,
especialmente dentro del marco de un programa general de reformas econdmicas
con o sin el apoyo directo de préstamos del Banco para fines de ajuste
estructural o sectorial. En un nimero considerable de paises, gracias a las
presiones financieras, los gastos en inversiones publicas se han reducido
mucho, a niveles mds de acuerdo con la disponibilidad global de recursos. En
menor medida, 1la composicién de los programas ha mejorado también, en
especial en los casos en que la ayuda financiera del Banco se otorgéd
directamente. No obstante, entre las dificultades que aan subsisten en
muchos paises se encuentran las siguientes: '
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Programacién excesiva, en grado considerable y en forma
deliberada, lo que refleja renuencia o incapacidad para adoptar
decisiones dificiles en materia de prioridades. Esto tiene como

consecuencia no sélo la formulacién de programas en total
desacuerdo con la disponibilidad de recursos nacionales o
extrajeros, sino también demasiados proyectos que se inician al
mismo tiempo, excesiva dispersiéon de las aptitudes disponibles,
retrasos en la ejecucidén de los proyectos y una rentabilidad mds
baja de las inversiones.

La falta de criterios para elegir los proyectos que deben o no
deben incluirse en el programa. Esto ya ha sido abordado, con
diversos grados de éxito, por medio de la asistencia que presta el
Banco y de otros tipos de asistencia técnica brindada a los

ministerios de planificacién y los organismos de ejecucidén. Los
informes del Banco contienen muchas recomendaciones para el
mejoramiento de la capacidad de evaluacién de los proyectos. A lo

largo de los afios, se ha capacitado a miles de funcionarios de
paises en desarrollo en métodos analiticos, a través de cursos del
IDE y otros medios. Sin embargo, aunque no se ha llevado a cabo
ningin estudio o evaluacién sistemdticos de las prdcticas de los
paises, se desprende claramente de referencias que aparecen en los
exdmenes de gastos y en otros documentos que se estd formando una
capacidad institucional permanente sélo en forma gradual y un
numero limitado de paises. En algunas parte de América Latina8/
se ha logrado una significativa capacidad para la evaluacién de los
proyectos en las empresas de servicios publicos y otros organismos
de ejecucién a los que el Banco ha otorgado préstamos; en otros
paises de la regién, la situacidén es menos alentadora. En Africa
al Sur del Sahara, ha habido muchos intentos por perfeccionar las
técnicas de evaluacion de proyectos en los ministerios de hacienda
y de planificacién, A pesar de todos estos esfuerzos, son
relativamente pocos los paises que han establecido sistemdticamente
procedimientos o una capacidad institucional para la evaluacién de
proyectos econdmicos, ya sea en el nivel sectorial o de los
ministerios de hacienda y planificacién. Aun en Turquia,
beneficiario de cinco préstamos para fines de ajuste estructural,
un examen del gasto publico realizado en 1985 determiné
"importantes deficiencias en la preparacién y seleccién de los
proyectos, incluso en el caso de organismos con gran competencia
técnica". Las consideraciones politicas parecen dominar en la
seleccidén de proyectos. Hay aun cieta ignorancia y desconfianza
generalizada con respecto a las técnicas de costo-beneficios, que
se justifican en muchos sectores. Dichas técnicas quizds se
aceptan mds en el sector de transporte, donde son mds refinadas y
donde se conocen bastante bien las consecuencias en materia de
costos ordinarios y las de las compensaciones entre los gastos de
capital y los ordinarios. En otros campos (especialmente en la
agricultura y los sectores sociales), dichos conocimientos estdn
menos avanzados y a menudo es dificil obtener datos concretos. No
se trata de arglir en contra del uso de las técnicas de costo-
beneficios con el respaldo institucional adecuado; en el mejor de
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c)

d)

los casos, pueden tener como resultado grandes mejoras en la
programacién de las inversiones publicas y en el peor de los casos,
pueden propiciar un debate politico mds racional sobre la eleccién
de los proyectos. Quizids ello explique parcialmente lo poco que se
ha logrado promover su uso. En los paises mds pobres, con una alta
proporcién de proyectos financiados por donantes, tal vez se someta
un numero mayor de proyectos al andlisis aconémico, si bien son
también intensas las presiones que ejercen los donantes para que se
empiece a actuar. En todo caso, pocos de los proyectos financiados
por otros donantes parecen cumplir las normas de andlisis del
Banco.

La falta de prioridad y la clasificacién de los proyectos. Los
gobiernos, junto con el Banco, han tratado de abordar esto mediante
la formulacién de programas de inversién "basicos". Se llega a un
acuerdo en el sentido de que el gobierno abandone la politica de
financiar parcialmente la totalidad o la mayoria de los proyectos,
y se distingue entre proyectos "bdsicos" que deben recibir fondos
cualquiera sean las circunstancias y proyectos contingentes que se

financian sélo cuando hay recursos adicionales. Es importante
hacer hincapié en que el "financiamiento" no incluye meramente el
capital, sino todos 1los recursos corrientes necesarios para

terminar y operar un proyecto prioritario. Los programas "bdsicos"
deben también concentrarse en proyectos estratégicos y deben
excluir a los elefantes blancos aun cuando esté asegurado el
financiamiento. Sin embargo, dichos programas deben formularse
teniendo en cuenta objetivos macroeconémicos globales consecuentes
y las restricciones a que se enfrenta el sector publico y 1la
economia en general a través de la balanza de pagos, etc. Su
preparacién por lo tanto se topa con frecuencia con las mismas
limitaciones institucionales y de recursos humanos a que se
enfrenta la formulacién de las estrategias macroecondmicas. En
Africa al Sur del Sahara, es comin que el programa bdsico sea
preparado con premura por el personal del Banco, antes de la
reunién de un grupo consultivo, con participacién marginal de
representantes locales.

La falta de coordinacién entre los donantes y la presién que éstos

ejercen en favor de proyectos injustificados. Teéricamente, 1los
programas "bdsicos" deben proporcionar un marco en el cual los
donantes puedan acordar concentrar sus esfuerzos. Sin embargo,

pueden surgir dificultades y efectivamente asi ocurre cuando se
excluye del programa "bdsico" el proyecto favorito de un donante,
quizds ya en marcha. A pesar de mucha retérica en sentido
contrario, mno se reconocen plenamente el liderazgo y la
coordinacién del Banco para el apoyo que prestan los donantes a los
programas de 1inversién, aun cuando estas actividades estdn
institucionalizadas en las reuniones de los grupos consultivos que
el Banco organiza. Hay casos en que se han resistido con éxito las
presiones de los donantes en favor de proyectos econémicamente
injustificados (por ejemplo, en Panamd y Chile), aunque ain son m4s
los fracasos. La renuencia a aceptar la funcién de liderazgo del
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Banco proviene tanto de los donantes como de los gobiernos
beneficiarios por razones politicas bastante obvias. Puede
superarse sélo gradualmente aumentando el alcance y la profundidad
de los estudios econdémicos y sectoriales de paises que realiza el
Banco y del didlogo sobre las politicas que sostiene con los
gobiernos.

e) La deficiente coordinacién entre el macroandlisis y la
planificancién del gasto puede también conducir a la falta de
apreciacién de los efectos del marco de politicas generales en el
éxito de un programa de inversiones publicas. En algunos paises,
se ha aprovechado la oportunidad que proporciona un programa de
ajuste estructural apoyado por el Banco para aumentar la
informacién que tienen los gobiernos acerca de politicas
inadecuadas que imponen una pesada carga fiscal y devoran recursos
que de otra forma podrian aplicarse a las inversiones. Las mas
importantes de dichas politicas son las siguientes: i) politicas
de fijacién de precios que tienen como consecuencia fuertes
subvenciones que no sélo significan una exigencia directa para el
presupuesto sino que ademds pueden desalentar la produccién y por
lo tanto reducir 1los recursos; 1i) sobreempleo considerable e
improductivo en la administracién publica; iii) control inadecuado
de los gastos de las autoridades 1locales y los organismos
auténomos; 1iv) propiedad publica de empresas ineficientes y que
trabajan a pérdida, establecidas con la intencién de remediar los
fracasos del mercado o de alcanzar objetivos sociales, pero que en
la préactica no logran ni lo uno ni lo otro, y v) el marco general
de incentivos y politicas. Si no se logra, en términos amplios,
estimular la eficiencia a través de los incentivos econémicos,
entonces, por supuesto, esto afectard la calidad de las inversiones
pablicas y privadas. Las deficientes decisiones en materia de
inversiones privadas pueden tener un efecto adverso en el sector
publico a causa no sélo de la menor cantidad de recursos sino
también de la percepcién de que el sector publico "debe hacerlo
todo".

£) La deficiente ejecucion y operacidén de los proyectos, que a menudo
se debe a la insuficiencia de finaciamiento general, la falta de
andlisis previo, incluida la identificacién de las vinculaciones
entre los proyectos y la incapacidad de prever las reprcusiones del
gasto corriente en lo relativo a las operaciones y mantenimiento.

29. Como resultado de los factores mencionados anteriormente, las carteras
de inversiones publicas de muchos paises prestatarios son menos que
satisfactorias, pues contienen proyectos de calidad deficiente y tasas de
rentabilidad muy por debajo de las expectativas. A través del didlogo con el
Banco se ha respondido a esto haciéndose hincapié en la necesidad de mejorar
la productividad de las inversiones actuales, especialmente en vista de la
escasez de recursos para nuevos proyectos. En algunos paises, los gobiernos
por lo tanto se han visto estimulados a dar mayor importancia al
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mantenimiento, 1la rehabilitacién y 1la modificacién de 1las politicas
inadecuadas de fijacién de precios, lo que ha resultado mds facil gracias al
apoyo directo que presta el Banco por medio de préstamos para proyectos o
sectoriales.

30. Aunque se han logrado mejoras parciales importantes en una minoria de
paises prestatarios, se reconoce dentro del Banco que queda mucho por hacer
para lograr mejoras duraderas en materia de planificacién y programacidén de
las inversiones publicas. Gran parte de esto puede resumirse bajo el
siguiente rétulo: "la dimensién institucional de la reforma”. Para abordar
esta dimensién, los funcionarios del Banco deben ir mds alld del tamafio y
composicién de los ©programas y considerar varios interrogantes
institucionales fundamentales 9/, cuyas respuestas podrian por lo menos
permitir que se empezara a tomar medidas orientadas al logro de una solucién.

31. En primer lugar, ;estd adecuadamente coordinada 1la funcién de
planificacién o esta fragmentada entre varias instituciones? En Egipto, por
ejemplo, el Ministerio de Planificacién prepara planes quinquenales y anuales
y coordina y encauza la ayuda externa. El Banco Nacional de Inversiones
financia proyectos aprobados y supervisa la marcha de los aspectos fisicos.
El Ministerio de Finanzas moviliza 1los recursos internos para el

financiamiento de proyectos. El Ministerio de Economia tiene 1la
responsabilidad de encauzar el aporte de los expertos extranjeros y las
donaciones y transferencias. En segundo lugar, si hay fragmentacidén, ¢por

qué existe? ;Se debe a factores histéricos, al afiadido de nuevas funciones
que se superponen a las existentes, o es el resultado de una decisién
deliberada para dividir el poder de modo que la autoridad real recaiga en
otra parte? En tercer lugar, ;qué seria necesario, en el dmbito de cada pais
individual, para alcanzar una mayor coordinacién eficaz? ;Podria lograrse
esto simplemente fusionando o combinando los esfuerzos de las instituciones
existentes o, mds caracteristicamente, es 1la falta de coordinacién el
resultado de factores mds profundos? En cuarto lugar, ;en qué medida est4d
relacionada cada fase de la funcidén de planificacién con conjuntos diferentes
de grupos de interés que tienen prioridades politicas diversas, y hasta qué
punto explica esto lo que desde fuera puede parecer una fragmentacidn
institucional?

32. En quinto lugar, es importante preparar el proceso mediante el cual se
arma efectivamente el programa de inversiones. El primer paso seria
examinar las leyes y reglamentos existentes; sin embargo, es mds dificil
supervisar lo que ocurre en la prdctica. Quizds la mejor manera de hacerlo,
que también responderia a algunas de las preguntas planteadas en el parrafo
anterior, seria hacer un seguimiento de decisiones representativas en materia
de inversiones desde el comienzo hasta que se incluyen en el programa de

inversiones. Esto no es de manera alguna una tarea fdacil y entrafia la
comprensién y compenetramiento del proceso de toma de decisiones en el
gobierno. Las recomendaciones en un nivel técnico (por ejemplo, el

mejoramiento de las técnicas de evaluacién de proyectos), sin embargo, serian
de poca wutilidad fuera del contexto politico en que se aplicarédn. Es
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importante distinguir claramente entre las fases politica y técnica del
proceso de adopcién de decisiones, de modo que sea lo mds transparente
posible. Esto intensificard las posibilidades de ofrecer una resistencia
efectiva ante los abusos.

33. En forma caracteristica, aunque no exclusiva, un proyecto se originard
en un ministerio sectorial u organismo de ejecucién auténomo (por ejemplo,
una empresa publica). (Son capaces estos organismos de generar propuestas
razonables en materia de gastos de capital? ;Se han elaborado estrategias
sectoriales coherentes o, mds bien, hay un enfoque "de abajo arriba", para la
seleccién del proyecto influido por la disponibilidad de financiamiento de
parte de donantes y el poder politico y competencia administrativa de un
ministro especifico para lograr que un proyecto sea aprobado por el gabinete
antes de que se lo analice adecuadamente? ;Cudles son las capacidades que se
requieren en un ministerio sectorial u organismo de ejecucién para elaborar
una estrategia a mediano plazo y para la evaluacién de proyectos, incluida la
aplicacién practica de las técnicas de costos-beneficios? En algunos casos,
puede no haber una responsabilidad claramente delineada con respecto a dichas

actividades. En otros, puede haber una proliferacién de dichos organismos
con duplicacién y superposicién de funciones que impiden la elaboracién de
una estrategia sectorial coherente. Por ejemplo, en el sector de transporte

de Zaire, se establecieron unidades de planificacién en cada una de las
principales empresas publicas encargadas de la mayor parte de las inversiones

publicas del sector, y en el ministerio sectorial. Hay, ademds, una unidad
de transporte en el Ministerio de Planificacién. El papel de cada una no
estd claramente definido ni diferenciado. 1La consiguiente superposicién de

responsabilidades tiene como consecuencia wuna deficiente comunicacidn,
repeticioén, derroche de recursos y la incapacidad de identificar claramente y
resolver problemas criticos.

34. Una serie de cuestiones relacionadas con este tema se refiere a las
vinculaciones y divisién de responsabilidades entre los ministerios de
hacienda y planificacién por un lado y los sectoriales por otro. A menudo
existe tensién entre ellos, lo que estd lejos de estimular la creatividad.
En parte, es inevitable: los ministerios sectoriales estdn impulsados por
consideraciones técnicas, en tanto que los de hacienda y planificacidén estédn
motivados por consideraciones financieras. La relacién entre los organismos
de uno y otro tipo es compleja y varia considerablemente de un pais a otro.
Mucho depende de los vinculos financieros; por ejemplo, si el financiamiento
de los organismos sectoriales proviene del presupuesto central o de sus
propias fuentes o independientes. En muchos paises, una gran proporcién del
gasto publico es administrada por las empresas del Estado, cuya eficiencia
depende de una mayor autonomia y responsabilidad de la que con frecuencia se

les otorga. En Turquia, el Gobierno ha ampliado el wuso de fondos
extrapresupuestarios respecto de 1los cuales los ministerios sectoriales
tienen un mayor grado de control indpendiente. Sin embargo, la cuestidén se

torna problemdtica cuando los mecanismos generales de control de los gastos
son deficientes, la capacidad técnica, en los niveles central y sectorial, es
cuestionable y la intervencién politica es generalizada. Esta situacién
lleva a menudo a que los ministerios de hacienda y planificacién, que ya se
encuentran bastante exigidos, intervengan a un nivel de detalle
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inevitablemente incompatible con su conocimiento de los =sectores e
instituciones del caso. Factores como los mencionados no sélo conducen a una
deficiente administracién sino que ademds desafian el principio de autonomia
y rsponsabilidad necesario en el nivel de quienes estdn encargados de
ejecutar y operar los proyectos.

35. En sexto lugar, ;en qué medida impiden los mecanismos institucionales e
incentivos existentes la transformacién de prioridades generales en
programas de gastos coherentes? Con demasiada frecuencia las burocracias
gubernamentales dan enorme importancia a la aplicacién de procedimientos
establecidos incluso cuando éstos estdn en desacuerdo con los objetivos
estipulados, y estimulan la toma centralizada de decisiones a la vez que
desalientan la iniciativa. Es posible que haya innumerables controles vy
reglas para impedir gastos inadecuados, dispendiosos o no autorizados, lo que
a veces puede contradecir el objetivo de invertir en proyectos de desarrollo

que se Jjustifiquen desde el punto de vista econémico. La rendicién de
cuentas es a veces difusa y parece haber poca preocupacién, incluso en los
niveles mds altos, respecto del cumplimiento de las metas. En realidad, a

veces se da mds valor al hecho de que se hayan podido gastar las sumas
asignadas, lo que se debe en parte a que las metas de gastos se consideran
como fines en si mismas mds bien que como medios de lograr un objetivo. Esto
a su vez refleja las dificultades que entrafia establecer formas de medir la
produccién y el desemperio en gran parte del sector publico y de lograr que
todos las acepten. A veces se realiza una evaluacidén ex post bastante
superficial para satisfacer las exigencias de los donantes, pero
habitualmente no se hace mucho por aprender de ella y asi simplificar los
procedimientos o mejorar el desemperio del organismo.

36. En resumen, los esfuerzos por mejorar las capacidades de planificacién
institucional de las inversiones deben concentrarse en lo siguiente:

a) la coordinacién de las actividades de planificacién entre los
ministerios de hacienda y de planificacién;

b) mejoras en el proceso de planificacién y presuppuestacién de las
inversiones, incluida la capacidad de los organismos de ejecucién
para generar y evaluar proyectos y 1la de 1los ministerios
sectoriales para examinarlos en el 4dmbito de estrategias
sectoriales coherentes;

c) mejoramiento de 1la vinculacién entre la planificacién de las
inversiones y la asignacién financiera mediante, por ejemplo, el
establecimiento de planes renovables que permitan decidir las
prioridades en materia de gastos y su razonable escalonamiento, y

d) fortalecimiento de las actividades de control e inspeccién de la
autoridad central de planificacién que ha de tener una unidad de

evaluacién de proyectos.

El vinculo entre la planificacién v la presupuestacién

37. Una tendencia notable de los exdmenes mds recientes realizados por el
Banco y de sus operaciones en apoyo de la reforma de politicas y de
asistencia técnica ha sido el mayor interés por abarcar no solamente las
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inversiones, sino el @gasto publico en general. Se reconoce asi
explicitamente la importancia de la dimensién institucional y del enfoque
integrado e indica un manifiesto alejamiento de la tradicional separaciodn de
las actividades del Banco y del Fondo: al primero le correspondian las
cuestiones de "planificacién" y al segundo, las de "presupuestacién". Era
inevitable que las lineas de demarcacién perdieran nitidez en el contexto de
los préstamos en apoyo de las reformas de politica, donde muy pronto se hizo
evidente que al Banco no le quedaba otra opcidén que ocuparse de los problemas
relativos a la totalidad de la gestién financiera del sector publico.

38. "Los presupuestos gubernamentales son los principales instrumentos
administrativos mediante los cuales los programas de inversiones (o gastos)
publicas se transforman en logros tangibles”. 10/ Desgraciadamente, pocos

paises, quizds sé6lo uno de cada diez, tienen un sistema de presupuestacién
multianual que podria facilitar la integracién de los programas multianuales
con presupuestos anuales. Es también desalentadoramente cierto que después
de haber dedicado grandes esfuerzos a la formulacién de un plan de
inversiones, es probable que incluso el presupuesto del afo siguiente a la
adopcion del plan tenga escasa relacion con é1l. En Sierra Leona, por
ejemplo, un examen realizado en 1985 determind que "no hay pruebas de que los
objetivos globales del plan, los objetivos sectoriales o las relaciones
interindustriales se tengan en cuenta en la preparacidén del presupuesto anual
de gastos para desarrollo ni en la seleccién de proyectos para los programas

de inversiones sectoriales. A veces, se incluye un proyecto por razones
politicas dejando de lado consideraciones como costos totales, disponibilidad
de fondos y objetivos de desarrollo a largo plazo. En otros casos, la

disponibilidad de fondos se convierte en el factor determinante, sin
consideracién de las repercusiones del proyecto en otros sectores, en la
balanza de pagos y en el presupuesto del gobierno". Del mismo modo, en Kenya
se hallé que la forma en que los nuevos proyectos se han planificado,
evaluado, aprobado e incluido en el presupuesto difiere considerablemente de
las normas estipuladas en las circulares de la Tesoreria y las directrices
para la preparacién, evaluacién y aprobacién de nuevos proyectos de
inversiones publicas, a pesar de la existencia de un sistema de
presupuestacién multianual concebido precisamente para establecer un vinculo
entre el plan de desarrollo y el presupuesto anual.

39. Algunas de 1las razones <comunes que explican 1la incapacidad de
proporcionar un vinculo adecuado son:

a) los "marcos de comparacién" 1ll/ y 1los sistemas como los
presupuestos multianuales no tienen fuerza de ley, a diferencia del
presupuesto ordinario anual. En consecuencia, es inevitable que
tanto los legisladores como los funcionarios publicos les prestan
menos atencidn;

b) los presupuestos multianuales son con frecuencia excesivamente
ambiciosos y tratan de traspasar al marco de planificacién y
pronéstico la complejidad total de la clasificacién y las partidas
presupuestarias;
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c) por otra parte, los planes de desarrollo que deben formar la base
estratégica para la formulacién presupuestaria, aunque especifican
topes generales para un sector, con frecuencia no tienen una
enumeracién consecuente y amplia de proyectos y programas;

d) el mecanismo institucional para las deliberaciones
interministeriales basado en las presentaciones de proyectos por
los ministerios sectoriales, y que supone la participacién de los
ministerios de planificacién y de hacienda, en la prédctica falla
con frecuencia;

e) tanto por razones juridicas como prdcticas, las personas
encargadas de la preparacién del plan de desarrollo y (si existe)
del presupuesto multianual tienen menos prestigio que los que
preparan el presupuesto anual que efectivamente determina 1la
asignacion de los recursos financieros. Por lo tanto, los actores
principales prestan menos atencién al trabajo de dichas personas en
todas las etapas del proceso;

f) las personas encargadas de preparar y ejecutar el presupuesto anual
a menudo se hallan sujetas a topes presupuestarios globales, que
tal vez tengan que bajarse repentina y arbitrariamente en reaccidn

a una reduccidén de la disponibilidad de recursos. Esto afecta
inevitablemente la <credibilidad de 1las actividades de
planificacién;

g) el tiempo disponible para terminar el ciclo presupuestario es a

menudo apenas suficiente y mno da lugar a que se atiendan las
necesidades mds complejas de negociar e incorporar las metas del
plan.

40. En un esfuerzo por mejorar los vinculos entre los procesos de
planificacién y presupuestacién, el Banco a menudo ha recomendado o apoyado
cambios orgdnicos con miras a integrar estas funciones en el caso de las
inversiones; los resultados han sido variados y pueden actuar en muchos casos
como una cortina de humo. Aunque los cambios orgdnicos son importantes
pueden ser a veces un sustituto insatisfactorio de reformas mds profundas en
materia de procedimientos y politicas. Es fundamental no confundirlos.

41. Los métodos empleados para realizar los cambios son bdsicamente de tres
tipos: i) el organismo de planificacién asume la funcién presupuestaria
(Brasil, Corea, Panamd); ii) la oficina del presupuesto del ministerio de
hacienda asume 1la funcién de planificacién (Bahamas, Baherein, Haiti,
Mauritania, Kenya, Tanzania y Zambia), y iii) establecimiento de oficinas
del presupuesto, basadas en el modelo de los Estados Unidos, que son
orgidnicamente independientes de los ministerios de hacienda y planificacién
(Tailandia, Filipinas, Nigeria). La mayoria de las fusiones de organismos
en virtud de lo expuesto en 1) e ii) se enfrentaron a diversos grados de
dificultades debido principalmente al hecho de que cada organismo habia
creado su propia identidad separada que no perdié cuando se integré con
otros. En consecuencia, varios paises volvieron al sistema de organismos
separados de presupuesto y planificacién, en tanto que otros han pasado
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por un proceso ciclico, con la separacién de funciones seguida de 1la
integracién y luego regreso a organismos separados. Es importante reconocer
que esta cuestién tiene tanto una dimensién politica come técnica. La
adicién o substraccién de ministerios y departamentos de una burocracia
gubernamental refleja a veces cambios en la manera cémo sopla el viento
politico y puede hacer que los esfuerzos de reforma sean mas dificiles y no
mds faciles de mantener.

42, Aun a la luz de esta experiencia tan variada sigue siendo cierto que,
ceteris paribus, la combinacién de 1las oficinas de planificacién y
presupuestacidén en un sélo ministerio mejorard probablemente la coordinacidn
de los programas de gastos. No obstante, no es una condicién ni necesaria ni

suficiente. AGn mds, en el nivel politico, la combinacién de las funciones
de hacienda y planificacién en un solo ministerio puede hacerlo demasiado
poderoso. Mucho mds importante que la cuestién de la wubicacién es que

cuente con facultades adecuadas para la toma de decisiones, suficiente
personal capacitado y un flujo adecuado de informacién para la formulacién de
presupuestos sectoriales consolidados para el sector publico. Afiddase que
una autoridad de planificacién separada puede servir de frenos y guardar
equilibrio, lo que quizds no ocurriera si todas las funciones fundamentales
se centraran un un solo ministerio. Chile, que se destaca entre los paises
en desarrollo por su buena administracidén presupuestaria, muestra cémo puede
abordarse la integracién de planes y presupuestos por medio de la aplicacién
de medidas de procedimiento mds bien que por medio de fusiones orgdnicas: no
se puede incluir en el presupuesto ningin proyecto que no se haya evaluado
de acuerdo con métodos aprobados por el organismo de planificacién vy
examinados ©por €él mismo. India y Tailandia han creado también
procedimientos muy bien logrados para establecer marcos de comparacién.
Estos y otros ejemplos deben estudiarse en mayor profundidad con miras a
aplicar en otros paises las ensefianzas obtenidas.

43. En resumen, tanto los éxitos como los fracasos parecen sefialar las
siguientes recomendaciones generales. En primer lugar, el prestigio y 1la
importancia del proceso de planificacién deben recibir pleno reconocimiento
legal. Sea cual sea la entidad a cargo de la programacién global de las
inversiones, debe contar con un poder de veto efectivo con respecto a los
proyectos que se incluirdn en el presupuesto anual. En segundo lugar, si
esta entidad estd separada del ministerio de hacienda, debe entonces haber
estrecha ccoordinacién y cooperacién entre ambos. Los planificadores deben
preocuparse de las limitaciones de recursos a que se enfrentan los gobiernos
y estar plenamente informados al respecto. No es raro que la falta de dicha
coordinacién conduzca a la preparacién de programas de inversién excesivos
que posteriormente socavan la credibilidad del proceso de planificacién. En
tercer lugar, los procedimientos que enlazan el plan con el presupuesto deben
mantenerse tan sencillos como sea posible desde el punto de vista
administrativo para evitar sobrecargar las capacidades institucionales vy
técnicas a disposicién de la mayoria de los gobiernos. En cuarto lugar, el
proceso debe organizarse de modo de dejar suficiente tiempo para que todas
las partes interesadas puedan deliberar cabalmente al respecto. Puede muy
bien ocurrir que al final de cuentas el ministro de hacienda o el jefe de
gobierno tenga que actuar como arbitro; sin embargo, si el sistema ha de
tener ¢éxito es fundamental que todas las partes interesadas participen
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plenamente en el proceso preparatorio. En quinto lugar, el ministerio o
departamento encargado del plan debe estar estrechamente vinculado y en
alianza con el organismo a cargo del presupuesto anual. Si esto no ocurre,

entonces es inevitable que tengan precedencia las exigencias y presiones de
tiempo de las actividades anuales de presupuestacién y se las considerara
como una exclusividad del ministerio de hacienda.

Otros aspectos de la organizacién presupuestaria

44, Ademds del vinculo entre la planificacién y 1la preparacién del
presupuesto, Yy la capacidad del organismo de planificacién y de los
ministerios sectoriales para desempefiar sus funciones, es importante examinar
la organizacién del ministerio de hacienda para determinar si facilita u
obstaculiza el uso del presupuesto como instrumento eficaz de politica. Por
ejemplo, es poco util recomendar que se ponga mayor énfasis en los objetivos
que han de alcanzarse a través de las asignaciones presupuestarias si en el
ministerio de hacienda no hay ninguna oficina que esté especializada en
analizar las operaciones gubernamentales de esa manera. A veces el
ministerio de hacienda tal vez no sepa cudl es el nimero de empleados de cada
ministerio de ejecucién y mucho menos cudles son las tareas que se supone
estdn realizando (de hecho, en varios paises los propios ministerios de
ejecucién no lo saben). La misma ignorancia puede existir con respecto a las
relaciones de precio-volumen entre las partidas de gastos corrientes no
salariales. Hasta que se llenen esas lagunas de datos bdsicos, el ministerio
de hacienda no podrd hacer nada mds que negociar limites de gastos globales
aproximados con los ministerios sectoriales. La dnica informacién que tendrd
a su disposicién serd la relativa a los gastos de los afios anteriores (tal
vez incluso ésta puede estar desactualizada), y a los limites globales, a
menudo basados en estimaciones optimistas de los ingresos fiscales futuros.

45. Siempre es uUtil comenzar con un diagnéstico de la organizacién del
ministerio de hacienda desde el punto de vista de 1la presupuestacién
orientada hacia objetivos. Esto permitird identificar rdpidamente las
deficiencias institucionales y de informacién. Con frecuencia estas ultimas
se pueden salvar instalando sistemas de elaboracién electrénica de datos en
los ministerios de hacienda y planificacién y en los sectoriales. Muchos
paises han mejorado notablemente la administracién financiera del sector
publico mediante la automatizacién de la masa salarial y el método de pago
(véase en los parrafos 64 a 66 el examen sobre los requisitos previos para la
adopcién eficaz de sistemas automatizados). Las deficiencias institucionales

son algo mds dificiles de subsanar. Sin embargo, aun en este caso es
posible que en la estructura orgdnica existente haya elementos susceptibles
de ser mejorados con relativa rapidez. Por ejemplo, casi todos los

ministerios de hacienda cuentan con algin tipo de unidad de inspecccién de
finanzas encargada de las tareas de auditoria interna y, por lo tanto, de
fiscalizar las operaciones de los organismos de ejecucién. Esa unidad se
podria fortalecer transformdndola en una oficina que examine la viabilidad y
eficiencia de las actividades gubernamentales de una manera mds integrada.
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46. Otro problema que se podria abordar inicialmente con un estudio de la
organizacién del ministerio de hacienda es el relativo a la superposicién de
funciones, particularmente de las del Tesoro con las de la direccién del
presupuesto y la unidad de auditoria. Como en el caso de las decisiones en
materia de inversiones, seria util localizar las asignaciones de gastos
corrientes a través del sistema, desde el punto inicial hasta su inclusidn en
el presupuesto anual. Esto seguramente permitiria identificar un nuimero
considerable de dificultades metodoldégicas, procesales y de informacién.

47. Otros factores institucionales que afectan a 1la eficiencia de 1la
preparacién del presupuesto, y que se deben tener en cuenta al proponer
reformas, son los siguientes:

a) Las caracteristicas "heredadas" del sistema. Los procedimientos y
relaciones institucionales pueden diferir entre si segin que el
sistema presupuestario del pais haya sido influido por las
tradiciones de Gran Bretafia (que en el proceso presupuestario
tiende a hacer hincapié en los gastos mds bien que en los ingresos,
como resultado de lo cual los gastos pueden presentarse a veces a
las 1legislaturas sin 1las correspondientes estimaciones de
ingresos), de Francia (un riguroso control financiero y wuna
tesoreria central que no es s6lo una oficina de "caja" sino también
un"banco"), de otros paises europeos (en los Paises Bajos y la
Republica Federal de Alemania se aplican mds los principios
comerciales de 1la preparacién del presupuesto, incluidas las
reservas para amortizacién y la contabilidad en valores devengados;
en Portugal e Italia se emplea un enfoque mds juridico, con la
especificacidén anual de las asignaciones presupuestarias por medio
de una ley), de los Estados Unidos (un presupuesto general vy
numerosos fondos fiduciarios que no estdn sujetos a un enfoque
legislativo) o de sistemas hibridos como los de América Latina,
que reflejan la tradicién espafiola combinada con la posterior
influencia estadounidense y los resultados de la experiencia del
pais.1l2/

b) El calendario del presupuesto. Como se sefialé antes, uno de los
problemas con que se tropieza frecuentemente al introducir reformas
es el tiempo insuficiente de que se dispone para la preparacién y
las negociaciones necesarias. La preparacién del presupuesto es
una tarea que tiende a "acumularse” a medida que se aproximan las
fechas cruciales (por ejemplo, la presentacién de las estimaciones
al gabinete o a la legislatura).l3/ Las posibilidades de evitar
este problema estdn limitadas, en primer lugar, por el marco anual
y, en segundo 1lugar, por el hecho de que 1los datos y las
estimaciones pueden quedar desactualizados con rapidez. Mds aun,
la flexibilidad a este respecto es importante, porque las
estimaciones estdn sujetas a la introduccién de cambios en cada
nivel de 1la estructura jerdrquica. Preparar un instrumento
racional de politica sobre la base de este complejo procedimiento
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plantea muchas dificultades, que a menudo son agravadas por
factores exégenos tales como una elevada tasa de inflacién y la
incertidumbre acerca de los 1ingresos basados en el comercio

exterior.

c) La oportunidad del ejercicio econémico, que debe tomar en cuenta
factores tales como el afio agricola, el ciclo econdémico anual,
etc.

d) La adecuacién de las circulares y directrices presupuestarias, que

son los principales instrumentos de que disponen los organismos de
hacienda y planificacién para garantizar que las estimaciones estén
en consonancia, como minimo, con las limitaciones previstas de
recursos y, en el mejor de los casos, con las directrices de
politica. A pesar de su importancia, las circulares
presupuestarias pueden convertirse muy fdcilmente en documentos
rutinarios que se conozcan mds por lo que no explican que por lo
que explican.

La cobertura del presupuesto

48. Actualmente son pocos los paises en desarrollo que preparan un
presupuesto consolidado del sector publico. Esta falla no sélo crea serias
limitaciones para la programacién de 1las inversiones y para su total
integracién en el presupuesto, sino que ademds reduce las posibilidades de
usar la politica fiscal para fines de estabilizacién. - En un estudio
realizado en 1980 la administracidén econdmica de Costa Rica se serfialé que
alrededor de 550 instituciones auténomas disfrutaban de independencia
financiera 1legal y funcionaban fuera del control de 1las autoridades
centrales. Mds aun, incluso en el ambito del Gobierno Central, un 10% de los

gastos se realizaban fuera del presupuesto. Algunos ministerios
especializados tenian presupuestos propios y aproximadamente la mitad de las
recaudaciones tributarias estaba asignada a fines especificos. En 1979 se

dio un Iimportante paso adelante con el establecimiento de una direccién
nacional del presupuesto; antes de ello la responsabilidad de las pocas
tareas de preparacién y control del presupuesto central estaba dividida entre
los Ministerios de Hacienda y de Planificacién. La drdstica reduccién de las
consignaciones de fondos tributarios a fines especificos y el progreso hacia
la centralizaciéon y consolidacidén del proceso presupuestario fueron
importantes componentes del programa de ajuste estructural de Costa Rica
financiado en 1984 por una operacién del Banco en apoyo de las reformas de
politica.

49. Abundan los ejemplos de esta indole. En el Ecuador se comprobé que el
presupuesto nacional abarcaba sélo el 62% de los ingresos y el 43% de los
gastos publicos; el resto correspondia a fondos especiales y a organismos
auténomos y empresas publicas. En el Brasil, el aumento del numero de
organismos federales auténomos y empresas piblicas poderosas ha ido
debilitando progresivamente el fuerte control que ejercia el Tesoro Federal
sobre los ingresos y los gastos del Gobierno Central. En Céte d'Ivoire, a
fines del decenio de 1970 el ©presupuesto estaba dividido entre el
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Departamento del Tesoro y otros dos organismos, y al mismo tiempo se llevaban
numerosas cuentas extrapresupuestarias. En Egipto 114/, 1la reforma
presupuestaria de 1980 permitié incluir en el presupuesto central a varios
fondos especiales y cuentas independientes, con lo cual se unificé el
presupuesto. 15/ Sin embargo, la responsabilidad del financiamiento de las
inversiones publicas se transfirié a un nuevo banco nacional de inversiones,
de modo que habia de hecho dos organismos centrales de presupuesto.

50. Con frecuencia 1la cobertura del presupuesto refleja problemas de
definicién resueltos mds de acuerdo con los conceptos tradicionales que con
las consideraciones econdmicas. Por ejemplo, definir el concepto de la
"inversién publica" tiene sus dificultades. ;Debe abarcar ésta solamente las
inversiones de los organismos del gobierno central? ;Debe incluir sélo los
proyectos total o parcialmente financiados por el presupuesto? ;Qué se hace
con las inversiones de las empresas publicas o de las empresas conjuntas?
(Abarca la inversién publica todos los gastos de capital (tal como han sido
definidos por el FMI, que excluyen solamente los gastos de defensa 16/, pero
incluyen el mobiliario y el equipo de oficina, asi como las comisarias de
policia, los tribunales y las prisiones) o solamente los que se espera que
conduzcan al "desarrollo"? Incluso si la palabra "desarrollo" se usa en un
sentido estrecho, ;debe definirse a la inversién de modo que incluya
solamente los gastos relativos a la creacién de activos fisicos o también
otros gastos de "desarrollo", por ejemplo, los destinados a elevar el nivel
de los servicios de salud o a ampliar los servicios de educacién? Los gastos
de desarrollo o de inversién a menudo incluyen algunos gastos corrientes u
operativos durante la construccién, lo que puede llevar facilmente a que
algunos gastos ordinarios se oculten constantemente bajo la partida general
de las 1inversiones. La prdctica actual del Banco estd a favor de 1la
definicién por la cual en el programa de inversiones publicas se incluyen las
inversiones de las empresas de propiedad totalmente estatal pero no las de
las empresas conjuntas, salvo en determinados casos en que la participacién
gubernamental es tan importante que la entidad se considera de facto como una
empresa ciento por ciento publica. También tienden a incluirse en él todos
los proyectos que se financien con asistencia o empréstitos externos {(excepto
los de defensa), sea que los recursos se encaucen o no a través del
presupuesto gubernamental. Ademds, el programa habitualmente abarca todo el
presupuesto de capital del gobierno, independientemente de cualquier
evaluacioén de sus efectos en el proceso de desarrollo. Esta definicién tiene
al menos la ventaja operacional de estar en consonancia con las definiciones
del FMI. Los gastos corrientes en partidas "de desarrollo" tales como las de
la salud y la educacién o el suministro de insumos agricolas generalmente se
excluyen del programa de inversiones, excepto cuando el pais tiene un plan de
desarrollo a mediano plazo; en ese caso se incluyen en el programa todos los
gastos que figuran en el plan de desarrollo. Este ultimo punto es otra razén
mds por la cual el interés del Banco ha evolucionado del concepto puramente
inversionista al del gasto publico en general. 17/

51. A nivel institucional, el logro de una cobertura completa del
presupuesto dista de ser tarea fdcil. En el caso de las empresas estatales,
de las juntas de comercializacién gubernamentales o de los organismos de
desarrollo respaldados por el gobierno pero financieramente auténomos,
primero es necesario definir con la mayor precisién posible las relaciones
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financieras entre esas entidades y el Estado. Esta definicién debe incluir
no sélo las corrientes directas de fondos sino también los subsidios o cargos
implicitos generados por la politica del gobierno, asi como un cuadro
actualizado y econémicamente exacto del balance general de la entidad y de

sus operaciones financieras corrientes. Este es frecuentemente un
procedimiento técnico dificil que pone a prueba al mdximo la calidad de los
datos disponibles. En muchos paises menos desarrollados estos datos en

general no estdn disponibles para el gobierno, a pesar de la existencia de
normas y reglamentos complejos que "obligan" a las entidades a suministrar la
informacién de manera sistemdtica. Por ejemplo, en Zaire se presentan al
Gobierno uUnicamente las cuentas - a menudo no verificadas por auditores e
incorrectas - de las empresas publicas mds grandes y mds importantes unos 18
meses después de la fecha debida; de las empresas mds pequefias a menudo no
hay cuentas en absoluto. El resultado comin es que la plena repercusién de
las relaciones entre el gobierno y las empresas publicas no son comprendidas
por los ministerios de hacienda y planificacién hasta que ocurre una crisis
financiera. En ese momento los gobiernos comprueban que sus posibilidades de
contener el déficit presupuestario son menoscabadas no sélo por sus
compromisos de subvencién de las empresas y las politicas tarifarias de
éstas, sino también por la falta de pago de las deudas entre ellas, la
disminucién del capital de trabajo (que debe ser complementado con fondos
del Tesoro), las pérdidas acumuladas, la falta de pago de los intereses Yy,
finalmente, por el incumplimiento efectivo de las obligaciones, que exige 1la
intervencién del gobierno central para asumir la carga del servicio de 1la
deuda. 18/

52. No obstante, 1la extensién de 1la cobertura presupuestaria a los
organismos auténomos y, especialmente, a las empresas publicas, se debe
efectuar con mucho cuidado. La unificacién total de los presupuestos de las
empresas publicas con el del gobierno central no sélo es innecesaria, sino
también inconveniente, porque viola el principio de la autonomia operacional,
sin la cual el mejoramiento de 1la eficiencia resulta dificil, si no
imposible. La coordinacién compatible con el grade adecuado de autonomia
podria aumentarse por medio de las siguientes medidas: 19/

a) la adopcién de un afio presupuestario uniforme por todos 1los
organismos (con 1la posible excepcién de las entidades cuyos
ingresos dependan principalmente de 1los ciclos agricolas; por
ejemplo, las juntas de comercializacién);

b) la preparacién de 1los presupuestos de las entidades con
anterioridad a la del presupuesto central y en consulta con el
departamento del Tesoro;

c) el control eficaz por el gobierno central de los empréstitos
externos e internos de las empresas auténomas, exceptuadas las que
sean suficientemente competitivas para obtener fondos sin garantia
publica;

d) la inclusién de 1las inversiones importantes de los organismos
auténomos en el programa de inversiones publicas; '
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e) la inclusién explicita, tanto en el presupuesto central como en los
de las entidades, de todas las sumas previstas por concepto de
cobros o pagos entre el gobierno y las entidades publicas, y

£) un sistema de supervisién y pronéstico de las corrientes de fondos
que facilite la revisién de las estimaciones presupuestarias de las
transferencias por lo menos sobre una base semestral.

53. Evidentemente, en su mayoria los paises todavia no han podido adoptar
muchas de estas medidas, aunque ya se han logrado algunos importantes éxitos
parciales. Por ejemplo, en Zaire la asistencia técnica del Banco ha sido
itil para el establecimiento de un organismo de control de la deuda que ha
permitido mejorar notablemente la capacidad del Gobierno para controlar y
supervisar los empréstitos externos de las empresas publicas. De la misma
manera, en Tailandia el asesoramiento del Banco ha ayudado en medida
importante a mejorar la supervisién de los empréstitos de las entidades
estatales. En algunos paises latinoamericanos, principalmente en Chile y
(hasta hace poco tiempo) Panamd, los ministerios de hacienda y de
planificacidén pueden ejercer un control presupuetario y administrativo eficaz
de todos los gastos del sector publico. 20/ En estos paises se preparan
anualmente cuentas del sector publico totalmente integradas y consolidadas,
se genera Iinformacién sobre la corriente de fondos y se puede observar
facilmente el estado de las finanzas publicas a intervalos trimestrales o

incluso mensualmente. En lo que respecta a los paises de Africa al Sur del
Sahara, se comprobé que Botswana tiene "un sistema bien ordenado y eficaz
para la formulacién, preparacién y ejecucién de su presupuesto anual... Las

relaciones cruciales entre los sectores (ordinarios y de desarrollo) del
presupuesto se reconocen debidamente, y éste fue un importante factor en la
fusién de la funcién de planificacién con la de hacienda, efectuada en
1970". 21/ M4s aun, el Gobierno ejerce un control efectivo "sobre un ndmero
relativamente pequeilo de entidades paraestatales". En cada uno de estos
"éxitos", la asistencia técnica o el apoyo financiero del Banco y del Fondo
han sido importantes factores contribuyentes.

Clasificacién de las partidas presupuestarias

54. 1Independientemente de la estructura orgdnica y de la funcién de los
diferentes niveles en los procesos de planificacién y de presupestacién, la
experiencia del Banco indica que 1la reclasificacién de las categorias
presupuestarias tradicionales es necesaria para que el presupuesto sea un
instrumento eficaz de la politica de desarrollo. Estas categorias, que
todavia tienen una influencia sorprendentemente tenaz en una amplia gama de
paises en desarrollo e industrializados, fueron establecidas originalmente
como base para la supervisién legislativa y como fuente de informacién acerca
del destino final de 1los fondos de cada wunidad. Generalmente abarcan
partidas tales como sueldos y salarios, equipo, materiales y servicios, etc.,
e indican lo que cada organismo estd autorizado a gastar en cada una de esas
esferas. No proporcionan prdcticamente ninguna informacidén respecto a los
objetivos de los gastos, tales como el aumento del nivel de alfabetizacién
en determinada zona o el suministro de serviclos de riesgo a otra.
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55. Uno de los métodos mds cominmente usados para resolver este problema
consiste en subdividir el presupuesto en dos, uno de gastos ordinarios y
otros de capital o desarrollo. El primero incluiria todas las partidas de
"gastos de consumo" y el otro comprenderia idealmente no sélo las inversiones
en infraestructura sino todos los gastos que puedieran contribuir al
desarrollo. Como se sefialé antes en relacién con el problema de la
cobertura, las dificultades de indole conceptual y de definicién han generado
muchas controversias en lo concerniente a esa separacién del presupuesto.
Los partidarios del presupuesto doble sostienen que éste permite identificar
mds claramente el destino de los fondos de los empréstitos y poner més
énfasis en la generacién de ahorros en cuenta corriente como objetivo de la
politica. Los que se oponen a él arguyen que hace demasiado hincapié en las
inversiones en infraestructura como base del desarrollo. Mds aGn, dentro del
Banco hay una creciente preocupacién acerca del hecho de que los gobiernos
con frecuencia no proveen recursos internos suficientes para la ejecucién de
los proyectos y otras actividades que se consideran esenciales para el
desarrollo. Esto se refiere no sélo a los fondos de capital de contraparte
sino también a los fondos ordinarios para el funcionamiento y mantenimiento
eficaces de los proyectos terminados. 22/ Sin embargo, ese hecho pareceria
militar mds bien en favor que en contra de 1la contabilidad y 1la
presupuestacién en forma separada de los gastos de capital y de los gastos
ordinarios. Aunque abundan las controversias acerca de los méritos de las
diferentes clasificaciones y evaluaciones de 1los gastos de capital, 1la
separacién ciertamente facilitaria el enfoque sistemdtico del problema de los
"fondos en moneda nacional" de la asignacién de capital de contraparte y del
problema de los "gastos ordinarios". Ademds, haria mds fdcil evitar el
sindrome de la "nariz del camello": 1la asignacidén de cierta suma razonable a
un proyecto en el primer afio cuyo escalonamiento involucre gastos mucho
mayores el segundo afio, el tercer arfio, etc., en los que se haga sentir "todo
el cuerpo del camello”. Esto sélo puede evitarse con un sistema de
presupuestos multianuales y el uso de un sistema uniforme de clasificacién
para el programa de inversiones y los presupuestos de capital y de gastos
ordinarios. Los esfuerzos del Banco se deberian orientar mds a ayudar a los
gobiernos a clasificar sus presupuestos de manera tal que los gastos de
inversién y de otras actividades de desarrollo se puedan localizar a través
de las partidas de las asignaciones y las erogaciones. 23/

56. En la prédctica, la decisién de consolidar o no el presupuesto de capital
con el de gastos corrientes tiene importantes repercusiones institucionales y
contables. Estas conciernen, sobre todo, a las funciones que corresponden a
los ministerios de hacienda y de planificacién, examinadas en los parrafos 40
a 42. Por ejemplo, en Zambia la funcién de controlar no s6loc el programa de
inversiones sino también el presupuesto de capital fue asignada a la Comisién
de Planificacién, mientras que el Ministerio de Hacienda controlaba solamente
el presupuesto de gastos ordinarios. Por lo tanto, 1la Comisidén de
Planificacidén tenia la facultad de promover sus propias ideas del desarrollo
dirigido por el capital, mientras que el Ministerio de Hacienda desempefiaba
una funcién contable menos importante. Con el pretexto de avanzar hacia la
consolidacién prsupuestaria, el control de facto de los gastos de capital se
transfirié al Ministerio de Hacienda, mientras que a la Comisién de
Planificacién se le confirié la facultad en gran medida teérica de planificar
la asignacién de recursos del presupuesto general. Este fue un primer paso
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esencial hacia la meta final (que todavia estd por alcanzarse) de unificar
las funciones estrechamente vinculadas entre si de la planificacién, la
presupuestacidén, el control y la evaluacioén.

57. Al 1igual que muchos otros aspectos de la reforma presupuestaria, la
reclasificacién es una tarea facil y sencilla en el plano conceptual pero

dificil y compleja cuando se pasa a la etapa de ejecucién. Dentro de los
ministerios, cuando cambian las clasificaciones a que estdn acostumbrados los
funcionarios, los problemas y las quejas son inevitables. Ademas, los

politicos y los funcionarios superiores pueden sentirse amenazados por la
mayor transparencia y la "orientacién hacia los objetivos" que supone el
proceso de reclasificacién. Esto ocurrird incluso si 1la clasificacién
vigente estd debidamente <codificada de una manera que ©permita la
automatizacién. Sin embargo, en muchos paises esto no es asi: el sistema de
clasificacién no sélo es inadecuado desde el punto de vista funcional sino
que ademds es a veces tan improvisado que no se puede automatizar. Por
ejemplo, en Marruecos los cédigos asignados a los ministerios y las partidas
presupuestarias cambian todos los afios. Cualquier modificacién en las
funciones de wun ministerio o departamento implica un cambio en la
codificacién. Alli, como en muchos otros paises, la reclasificacién
orientada hacia los objetivos del desarrollo serd una tarea de gran
envergadura, que deberd ser precedida por un trabajo minucioso a nivel de

cada ministerio para poner en orden el sistema vigente. Una vez que esa
tarea estd terminada, se puede introducir la sistematizacioén electrénica de
los datos. Esto es esencial para poder ajustar y actualizar las

clasificaciones presupuestarias con flexibilidad a fin de que reflejen los
cambios en las politicas y las circunstancias.

Ejecucién del presupuesto v control de los gastos

58. Hasta ahora el examen se ha relacionado con 1los conceptos,
procedimientos y estructuras relativos a la formulacién de los programas y
presupuestos de inversién. Sin embargo, los problemas de la ejecucién del
presupuesto y de la implantacién de los programas revisten una importancia
igual o mayor. Los enfoques del Banco a este respecto se han formulado desde
el punto de vista de dos objetivos: en primer lugar, el suministro en el
momento oportuno de corrientes suficientes de fondos presupuestados a los
organismos de ejecucién y, en segundo lugar, la eficacia del control del
Tesoro sobre el gasto publico y la aplicacién de los limites presupuestarios.
Por supuesto, entre estos dos objetivos hay una tensién que se manifiesta en
forma particularmente aguda durante los periodos de crisis financieras.

59. El1 primer enfoque estd ejemplificado por las experiencias de los
sectores agricolas de Zaire, Kenya y Madagascar, que ilustran con utiles
detalles el proceso de autorizacién, desembolso de los fondos y supervisién
del gasto publico. En los tres paises se ha comprobado que las demoras en la
liberacioén de los fondos son uno de los principales factores que afectan a la
ejecucién de los proyectos, resultado en la subutilizacién de los montos
presupuestados. La observacién sistemdtica de los gastos es poco frecuente y
los presupuestos rara vez se revisan en el curso del afio. Esto no siempre se
debe a la liberacién atrasada de los fondos presupuestados por el Tesoro como
uno de los instrumentos wutilizados para hacer frente a las crisis
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financieras. A veces los propios presupuestos se formulan en forma poco
realista en términos de la disponibilidad de recursos reales. En un reciente
estudio sobre el gasto publico en Marruecos se comprobé que de los gastos de
inversion votados por el poder legislativo se habia incorporado en los
presupuestos de los organismos de ejecucién apenas algo mds de la mitad de
los montos autorizados por la Tesoreria, y que de dichos montos se habia
gastado realmente algo menos de la mitad (es decir, alrededor de la cuarta
parte de las autorizaciones presupuestarias originales).

60. En ausencia de reformas cuidadosamente ejecutadas de las institucionales
y los procedimientos, siempre habra limitaciones financieras graves que
limitardan en contra de la ejecucién ordenada de los proyectos. La liberacién
rigurosamente controlada de los fondos presupuestarios resulta inevitable
cuando la condicionalidad del FMI impone limites trimestrales (o 1inlcuso
mensuales en algunos casos) de los gastos. Por supuesto, en principio, una
vez que las asignaciones presupuestarias se aprueban y efectuian debidamente,
la responsabilidad de ejecutar el presupuesto, junto con las facultades
necesarias para hacerlo, debe recaer en el organismo sectorial. Sin embargo,
para que esto sea compatible con los 1limites rigidos y estrictamente
cumplidos de los pgastos es necesario que este organismo disponga de 1la
capacidad suficiente en materia de administracién financiera. Esta es una
cuestién a la que el Banco deberia dedicar una atencién mucho mayor. Pocos
podrian mnegar que, salvo a corto plazo, el control central rigido es
contraproducente, porque es imposible que los organismos centrales comprendan
toda la gama y todos los detalles de las operaciones gubernamentales. Sin
embargo, la mayor libertad de los organismos de ejecucién tendria que ir
acompanada de cierto grado de responsabilidad --no sé6lo en lo que se refiere
a la ejecucioén y supervisién de los gastos sino también al logro de los
resultados-- que actualmente pocos estarian en condiciones de asumir. La
asistencia del Banco tiene que dirigirse a desarrollar la capacidad de la
administracién financiera sectorial para estimar y supervisar los gastos,
realizar las tareas programadas sin sobrepasar los limites establecidos para
los costos, y ayudar a los gobiernos a adoptar medidas para asegurar la
responsabilidad.

61. Sin embargo, el logro de un flujo oportunc de fondos para la ejecucidén
de los programas y proyectos especificos es sélo uno de los aspectos del
control del gasto. Un requisito ugualmente importante es el refuerzo de la
capacidad de los ministerios de hacienda y de planificacién para ejercer el
control del gasto publico en general; en verdad a corto plazo, dadas las
graves limitaciones financieras con que funcionan la mayoria de los
prestatarios, la atencién deberia concentrarse mds en los organismos de
hacienda y de planificacién. A fin de minimizar los perjuicios, desde el
punto de vista de los objetivos de desarrollo, que causan la insuficiencia
de los ingresos y la austeridad financiera general es importante que la
capacidad de control de los gastos se extienda mds alld de la necesaria para
hacer cumplir los limites globales, a fin de que incluya también la de
influir en la composicién de las erogaciones de acuerdo con las prioridades
de desarrollo.
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62. No obstante, es preciso reconocer que en muchos paises incluso 1la
primera de esas capacidades lamentablemente no existe. No es exagerado decir
que el problema del control del gasto es habitualmente el mds importante y
dificil del ciclo presupuestarioc. Mientras que los procedimientos relativos
a la preparacién del presupuesto en si se pueden mejorar, por lo menos
marginalmente, sin tropezar con grandes obstaculos politicos, para establecer
procedimientos sélidos de control de todas las erogaciones importantes casi
siempre se requiere determinacién politica, capacidad administrativa y tiempo

considerables. A fin de ayudar a los gobiernos en esta dificil tarea es
necesario familiarizarse con los procedimientos vigentes y las "reglas del
juego", tanto tedéricas como préacticas, que los regulan. Entre 1los

principales interrogantes que se deben contestar se incluyen los siguientes:

a) (Cudntas categorias de gastos exigen procedimientos separados para
la formulacién de los compromisos y la emisién de las 6rdenes de
pago y cudntos organismos diferentes estdn involucrados en esa
tarea? Por ejemplo, en Zaire hay por lo menos ocho diferentes
tramos de gastos (cuatro de los cuales suponen diferentes
categorias de remuneracién), cuyo control (los compromisos y los
pagos) incumbe a la responsabilidad de 12 institucione diferentes.

b) {Qué porcentaje del total de compromisos controla el ministerio de
hacienda? También en el caso de Zaire, el ministerio controla sélo
un 30%, bdsicamente los relativos a los gastos de explotacidn de
los ministerios de ejecucién y la pequena proporcién de los gastos
totales de capital financiada por el presupuesto del Gobierno
central. Los compromisos relativos a los sueldos y salarios de la
Presidencia, del personal militar y de las instituciones politicas
financiadas por el Gobierno escapan totalmente al control del
ministerio.

c) (Cuantos presupuestos separados hay? En wvarios paises, los
compromisos son contraidos por instituciones semiauténomas sin
participacién alguna del ministerio de hacienda. No obstante, los
gastos de operacién de estas instituciones generalmente son
financiados por el gobierno, a menudo mediante wun anexo del
presupuesto principal o de un documento presupuestario totalmente
separado. En realidad, a veces no hay ningin documento previo y
el Tesoro se encuentra con obligaciones de pago para las que no se
ha hecho ninguna reserva de fondos.

d) ({Qué sistema se usa para ordenar y controlar los pagos reales? En
algunos paises los fondos asignados a determinados fines e incluso
los recursos de donantes. Esto a menudo sucede debido a la falta

de directrices o de un sistema de rendicidén de cuentas ex post.

e) Aun cuando todos o la mayor parte de los pagos se efectien a través
del ministerio de hacienda, esto tal wvez mno implique que se
controlen o se conozcan siquiera el monto o la composicién de los
desembolsos. A veces las 6rdenes de pago pueden servir simplemente
para transferir las sumas asignadas (tal vez una proporcién fija de
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los compromisos anuales) al organismo de ejecucién, que es el que
determina cudnto se gasta y en qué. Esto se puede modificar
parcialmente exigiendo el endoso por el ministerio de hacienda de
todos los cheques que emitan los ministerios. Sim embargo, con
ello no se resuelve el problema bdsico: el control de las 6rdenes
de pago, aunque es importante, generalmente llega demasiado tarde
porque ya se ha contraido una obligacién que el gobierno no puede
negarse a cumplir.

f) ¢(En qué medida las normas y procedimientos existentes, incluso si
son adecuados en teoria, se soslayan en la practica? Es inevitable
que de cuando en cuando se ejerzan presiones politicas en un
ministro de hacienda para que pase por alto los requisitos normales
a fin de acelerar un pago o autorizar un gasto no incluidos en el
presupuesto corriente o suplementario. Sin embargo, lo importante
es saber si esto ocurre frecuentemente y con regularidad.

g) También es importante evitar la tendencia contraria: a menudo,
debido a que el marco institucional es tan débil y, en particular,
a que el control ex ante del ministerio de hacienda sobre los
compromisos es tan parcial, la unica forma en que el ministerio
puede controlar el volumen total del gasto es a través de las
tdcticas dilatorias: las solicitudes de ordenes de pago o de
endosos se atascan dentro del sistema burocrdtico del ministerio,
los cheques se emiten pero no se envian, etc. Este procedimiento,
aunque se usa légicamente como ultimo recurso, es un medio muy
ineficiente de controlar el gasto publico que ‘tiene consecuencias
muy perjudiciales para los esfuerzos de desarrollo de los paises.
Involucra demoras en la ejecucién de los proyectos y programas de
desarrollo que pueden hacer reducir espectacularmente su tasa de
rendimiento; distorsiona la estructura del gasto en favor de los
sueldos y salarios, ya que éstos no se pueden demorar (excepto en
casos extremos); socava la responsabilidad real del organismo de
ejecucién, y es muy vulnerable a las presiones politicas (un
ministro influyente puede apelar a las autoridades superiores por
encima del ministro de hacienda para financiar actividades de su
preferencia en perjuicio de los proyectos de desarrollo).

63. A fin de resolver estos problemas a mediano plazo, es necesario
reconocer el aspecto politico de la cuestidn. En primer lugar, en los
estudios y en los informes del personal del Banco se debe expresar a las
autoridades que el control presupuestario es débil porque las normas vy
reglamentaciones vigentes son inadecuadas o porque, si son adecuadas, se
pasan por alto regularmente y frecuentemente. En este ultimo caso, se debe
sefialar a las claras que éste es un mal precedente que puede convertirse en
una tendencia de toda la administracién a hacer caso omiso de las leyes,
normas y reglamentaciones o a interpretarlas arbitrariamente. Aunque 1la
formulacién del presupuesto es tanto o mds un proceso politico de negociacién
que un proceso técnico, se debe ayudar a los gobiernos a reconocer que una
vez que el presupuesto ha sido formulado y aprobado oficialmente, sus
objetivos quedardn frustrados si en cualquier momento se puede alterar la
asignacién convenida de recursos o se pueden sobrepasar los limites de los
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gastos. Naturalmente, hay que actuar con flexibilidad y sensibilidad ante
los cambios de las necesidades, pero los mecanismos y procedimientos que sean
necesarios para examinar y responder a esos cambios se deben detallar
claramente y no se deben soslayar.

Sistemas mds eficaces de informacién para la administracién financiera

64. Una vez que los pgobiernos aceptan los principios mencionados
anteriormente como punto de partida, el paso siguiente seria instaurar
procedimientos para mejorar el control central del gasto. Lo mds importante
de dichos procedimientos y el requisito previo para una reforma mds profunda,
es contar con un sistema de contabilidad publico que proporcione la
informacién oportuna, regular, detallada y exacta que se necesita para poder
seguir y evaluar los gastos. Este sistema casi siempre requiere que se
aplique métodos de procedimiento electrénico de datos, puesto que no es
probable que se pueda abordar con métodos manuales el tamafio y la complejidad
de un sistema moderno de contabilidad publica. La instalacién de equipos
electrénicos para tratar los datos no debe, sin embargo, considerarse
sustituto de 1las reformas institucionales y de procedimiento que son
necesarias para permitir que un sistema contable, cualquiera sea su
complejidad técnica, funcione como es debido. Entre las condiciones que han
de cumplirse para lograr el éxito se hallan las siguientes: a) presupuestos
detallados para todos los departamentos, instituciones y organismos
gubernamentales (incluidas 1las fuerzas armadas y 1la presidencia); b)
archivos actualizados sobre el personal existente y organigramas detallados
de cada organismo 24/; c¢) un sistema adecuado de notificacién y exdmenes para
seguir los gastos de todos los organismos gubernamentales que dependen del
presupuesto central; d) procedimientos adecuados para asegurar la debida
inspeccién de los pagos; e) responsabilidades claramente establecidas para
los departamentos y su personal; f) wuna clasificacién de las partidas
principales de ingresos y gastos que concuerde con una estructura contable
mds simple, y g) personal adecuadamente capacitado que reciba incentivo
suficiente para permanecer en la administracién publica. 25/

65. Unas cuantas reglas sencillas mds que intensificardn las posibilidades
de implantar con éxito mejores sistemas de informacioén para la administracién
son las siguientes: 26/ a) mantener el sistema tan sencillo como sea
posible; b) todos 1los actores principales, tanto en los organismos de
hacienda y planificacién como en los sectoriales, deben comprender el sistema
y hacer un aporte eficaz a su disefio y mejoramiento; c) identificar en una
etapa temprana qué puede hacerse considerando las limitaciones a corto plazo
de personal y ordenar el equipo de conformidad; b) aplicar el sistema con la
mayor flexibilidad posible puesto que es dificil, si no imposible, anticipar
con precisién dénde serdn probablemente mds uUtiles los sistemas nuevos (es
posible por los tanto que hacer un estudio de factibilidad detallado sea un
derroche de tiempo y dinero, por lo menos hasta que se hayan terminado varios
proyectos piloto); e) capacitar y readiestrar a un nuimero de personas mayor
del que parezca necesario para hacer frente a las probables pérdidas de
empleados que pasan al sector privado; f) centrar la capacitacién en las
cosas esenciales, no en la tecnologia; g) compartir al mdximo los beneficios
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del nuevo sistema, especialmente el mayor volumen de informacién (ojald)
pertinente y por cierto con todos los actores principales cuyo desempeno
pueda mejorar por tener dicha informacién, y h) comenzar con los ministerios
de hacienda y planificacién (especialmente el primero): los ministerios
sectoriales a menudo tienen sus fuentes propias de financiamiento de donantes
lo que puede complicar posteriores intentos de lograr que los subsistemas
sean congruentes.

66. So6lo cuando se haya establecido en realidad un sistema de control
central que funcione razonablemente bien tendrd sentido considerar principios
mids amplios de planificacién y presupuestacién, como gastos orientados a
objetivos o wuna mayor autonomia y responsabilidad de los organismos
sectoriales. Un sistema de control del gasto que funcione bien debe permitir
lo siguiente: a) mayor flexibilidad de los ministerios de ejecucidén en la
reasignacién de los recursos para mantener actividades bdsicas y apoyar
objetivos esenciales 27/; b) concentracién de recursos escasos en la
prestacién de servicios esenciales que son fundamentales para la recuperacién
econdémica y el perfeccionamiento de los recursos humanos.

Cémo abordar la incertidumbre

67. Quizds la tarea mds dificil a que se enfrentan los gobiernos que desean
mejorar la gestioén del gasto piblico sea tratar de superar las incertidumbres
inherentes a todas las actividades de presupuestacién y planificacién. Las
técnicas de presupuestacién no estdn concebidas adecuadamente para hacer
frente a la incertidumbre; de hecho, se puede decir que mejoran cuando hay
estabilidad. Como sefiala muy apropiadamente Naomi Caiden 28/ *"la
presupuestacién resulta 6ptima cuando los ajustes que han de efectuarse de un
afio al siguiente son marginales, cuando es posible comprometer recursos en
firme antes de efectuar gastos, cuando el pasado reciente sirve de buena guia
del futuro inmediato y cuando los resultados pueden evaluarse fdcil vy
prontamente”. Esto es muy diferente de la realidad a que se enfrentan los
encargados de las politicas en 1la mayoria de los paises en desarrollo,
especialmente aquéllos en que los ingresos fiscales dependen bastante de los
impuestos a la exportacién de productos bdsicos y en los que la programacién
de 1inversiones publicas depende de un incierto financiamiento externo.
Incluso en paises con economias que no dependen tanto del exterior, las
vicisitudes de un ambiente cada vez mds inestable hacen riesgosos los
pronésticos. Las estimaciones de 1la disponibilidad de recursos y las
asignaciones presupuestarias pueden exigir frecuentes reajustes en el curso
del ejercicio econdémico. Mantener una asignacién racional de los recursos en
dichas circunstancias es una tarea enormemente dificil, que exige mucho no
solamente de las personas que se ocupan de la formulacién de las politicas a
un alto nivel, sino también de las instituciones y procedimientos que
intervienen en cuanto a flexibilidad.

68. Sin embargo, la incertidumbre acerca de ingresos es sélo una de las
causas de la imposibilidad de predecir en la presupuestacién. El crecimiento
del sector publico, tanto en tamafio como en complejidad, ha hecho mucho mds
dificil predecir los niveles y asignaciénes de los gastos. Las capacidades
institucionales y administrativas no se han mantenido al ritmo de este
crecimiento. Aun dentro de la perspectiva de corto plazo del ejercicio
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econémico se subestima el costo de los programas, a los que se les acaban los
fondos y requieren asignaciones complementarias. 29/ Puesto que los
recursos son finitos, esto significa que se cuenta con menos para otras
actividades programadas. Estas dificultades son aun mds agudas para la
:reclente proporcion de actividades gue deben srogramars- en forma multianual
Tds bien que anual. Estcs programas a merudo no cbtienen 1. - compromisos de
fondos estables y a largo plazo que mnecesitan En une atmosfera de crisis
fiscal semipermanente, los ministerios de hacienda vy planificacién
centralizan los procedimientos de control y los hacen mds estrictos y son
renuentes a comprometer fondos por periodos superiores al minimo legalmente
permitido Las autoridades que administran los programas a mas largo plazo
no pueden., por lo tanto, planear con la seguridad de -jue al final de cada aro
presupuestario no nabrd perjudiciales reducciones e inciuso un recorte de los
fondos. Por otra parte, los gobiernos enfrentades a la incertidumbre
intentan hacer demasiadas cosas demasiado rdpido. No se gastan las
asignaciones y se acumulan fuertes saldos hacia fines del ejercicio, lo que
puede conducir al "gasto producido por el pdnico" si los organismos temen que
los saldos tendrdn como consecuencia una menor asignacién en el préximo
presupuesto.

69. Los ultimos adelantos en materia de presupuestacidén y planificacién del
gasto ofrecen poco a 1los gobiernos que tratan de hacer frente a la

incertidumbre. Se busca refugio a menudo tras las propuestas de
trascendentes reformas globales (véase la préxima seccion) cuando un enfoque
més modesto y parcial tendria mayor pertinencia practica. Sin embargo, aun
en este caso, hay pocos paliativos a corto plazo. A plazo méds largo, los

gobiernos pueden estar mejor equipados para enfrentarse a la incertidumbre
presupuestaria por medio de lo siguiente:

a) un uso juicioso de los andlisis de sensibilidad y de distintas
hipétesis en materia de ingresos y gastos;

b) ap¥ovechamiento del andlisis comparativo y las experiencias de
otros gobiernos y el sector privado;

c) la adopcidén de lapsos diferentes que reflejen la variada indole de
los programas;

d) mucho mayor hincapié en la etapa de ejecucion del proceso
presupuestario (la mayor parte de los andlisis y propuestas de
reformas se concentran en la etapa de preparacién) en lo que se
refiere a la planificacién de 1los procesos de =ajecucion
presupuestaria, examinando el estudio de la forma en que trabajan
los funcionarios con los presupuestos durante el afo, la adopcién
de medidas adecuadas para asegurar el flujo de fondos en periodos
criticos, el establecimiento de programas de desembolso al ritmo
que mds les convenga y la introduccién de un sistema de incentivos
para el cumplimiento de los mandatos presupuestarios;
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e) mayor uso de nuevas técnicas de contabilidad y de elaboracién
electrénica de datos para comparar, seguir y evaluar los gastos con
miras a alcanzar una mayor descentralizacién y una rendicién de
cuentas més eficaz al nivel de los organismos sectoriales, y

) mayor dependencia de la programcién financiera a mediano plazo con
la adecuada asignacién para el caso de déficit de los recursos
previstos y una vinculacién mds estrecha entre los ingresos y la
planificacién de los gastos.

70. Botswana presenta un ejemplo interesante de c¢émo hacer frente a las
incertidumbres en materia de ingresos. El Gobierno depende mucho del
comercio y de los ingresos relacionados con los productos bdsicos; los
derechos de aduana y los derechos de mineraje representan casi las tres
cuartas partes del total de ingresos (excluidas 1las donaciones para
desarrollo). Por lo tanto, el Sexto Plan de Desarrollo del pais incluye
cuatro hipétesis presupuestarias. El caso bdsico es el mds optimista tanto
desde el punto de vista del gasto (supone el fin de la sequia que entonces
aquejaba al pais) como de los ingresos (aumento de las exportaciones de
minerales y de los empréstitos externos por sobre los mniveles
histéricos). 30/ Las otras tres hipétesis se concibieron para determinar si
las medidas que se adoptaron (sea en materia de ingresos o reducciones y
reasignaciones de los pgastos) serian necesarias en condiciones menos
favorables. Supusieron, respectivamente, mayores gastos para el alivio de la
sequia, ingresos menores en concepto de exportaciones de diamantes y menos
fondos de ayuda externa. El modelo usado podria también predecir los efectos
de la ocurrencia simultdnea de los tres fenémenos aunque esta hipétesis de
"desastre" no se publicé en el Plan Nacional de Desarrollo. El enfoque
adoptado por el Gobierno fue sumamente util, no sélo para predecir los
efectos macroeconémicos de los menores ingresos sino también para preparar a
las autoridades a afrontar eventualidades con respuestas bien pensadas en
materia de politicas.

71. Sin embargo, antes de intentar aplicar esta metodologia en otra parte,
es 1importante observar que, en Botswana, forma parte de un sistema de
planificacién y presupuestacién que funciona muy bien, con instituciones y
procedimientos que causarian envidia en algunos paises desarrollados y con
mayor razén en muchos en desarrollo. Entre sus atributos principales se
hallan los siguientes: a) proyecciones macroecondémicas bien preparadas que
sirven de puntual al plan, usando un modelo adaptado a las necesidades y
caracteristicas del pais; b) un cabal proceso de preparacién del Plan
Nacional de Desarrollo y presupuesto anual, con participacién en cada nivel
del proceso de cada ministerio y organismo de ejecucién; c¢) un sistema de
planificacién de los recursos humanos y proyecciones del crecimiento de la
poblacién destinados a servir de guia para los gastos en los sectores
sociales asi como para la dimensién y sueldos de la administracién publica;
d) un programa de inversiones publicas cuidadosamente elaborado, que utiliza
(donde es adecuado) técnicas de evaluacién de proyectos y que elige proyectos
segun las prioridades nacionales de desarrollo, y e) consecuencias en materia
de costos ordinarios para los gastos de capital que se han calculado y tenido
en cuenta explicitamente. En breve, el sistema posee muchos de los atributos
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del "modelo" de planificacién financiera a mediano plazo analizado en el

parrafo 18 de este documento. Los llamados puntos débiles descritos en el
informe del Banco y las recomendaciones para abordarlos podrian casi
describirse como "afinamiento". Si no estdn establecidas por lo menos en

grado considerable, estas caracteristicas fundamentales, la aplicacioén de las
técnicas de modelos para enfrentarse a la incertidumbre fiscal serd de
limitada utilidad.

Reforma presupuestaria amplia

72. La 1indole Ggeneralizada de 1las deficiencias en todo el sistema
presupuestario ha persuadido a algunos gobiernos y observadores de que los
procedimientos tradicionales nc¢ son muy prometedores en cuanto a permitir que
los presupuestos cumplan sus funciones como instrumento de politica econémica
en el sentido mds amplio. Esto ha hecho que tanto los paises
industrializados como aquéllos en desarrollo procuraran adoptar reformas en
gran escala del proceso presupuestario, en pos de una definicidén mds clara de
los objetivos y del rendimiento previsto de las asignaciones presupuestarias,
un marco multianual que muestre los costos y resultados previstos y un
sistema de evaluacién para incorporar 1la informacién en presupuestos
posteriores. Estos objetivos son comunes a varios métodos nuevos que han
sido adoptados en los d4ultimos decenios, entre ellos el sistema de
planificacién, programacién y presupuestacién (SPPP), la racionalizacién de
la eleccidén presupuestaria y la presupuestacion a partir de cero.

73. El1 SPPP es un refinamiento del concepto de presupuesto por funciones que
se adopté parcialmente en los Estados Unidos ya en 1912. Este ultimo,
ademds de introducir el concepto de objetivos, incorporé la clasificacién de
gastos por programas y actividad. Los proponentes de este sistema querian ir
aun mds lejos agregando las nociones de necesidad y eficiencia con el
objetivo de cuantificar tanto como fuera posible la medida en que se habian
cumplido los objetivos elegidos con los medios utilizados. Ademds, el SPPP
tiene una dimensién multianual que deberia facilitar la vinculacidn entre el
proceso de planificacidén y la presupuestacisn.

74. La presentacién diagramdtica de un SPPP tipico se resume en el Grafico
1. 31/ Hay tres fases basicas conforme al nombre del método:
planificacién, programacién y presupuestacidn. La fase de planificacidn
busca identificar, mediante estudios, las necesidades presentes y futuras
(objetivos) vy evaluar 1las diferentes soluciones posibles con miras a
seleccionar la éptima. En esta fase las técnicas de andlisis de sistemas
encuentran su pleno aprovechamiento. La fase de programacién toma las
propuestas de la fase de planificacién y las integra en programas, que deben
ser no sélo internamente coherentes y conformarse entre si sino que ademds
deben formar una jerarquia de prioridades. Esta tendria forma de piramide
con la categoria de programas y subprogramas de maximo grado de prioridad en
la cima. Las decisiones concernientes a las categorias, programas y medidas
se adoptarian en niveles diferentes de 1la jerarquia politica. El
establecimiento de prioridades amplias (categorias de programas) relativas a
las politicas de salud, de agricultura, etc. seria una responsabilidad de
gabinete, en tanto que la optimizacién de cada uno de los programas
corresponderia a los ministerios sectoriales. Los programas serian
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multianuales e indicarian su costo total y los cronogramas correspondientes.
Todos los aflos se revisaria y pondria al dia cada uno de ellos a la luz de la

experiencia y se 1lo volveria a proyectar. La tercera fase, 1la de
presupuestacién, es la transformacién de cada programa multianual en un
conjunto de medidas anuales especificas, y determina quién hace qué y con qué
recursos., Inevitablemente, ésta es la etapa mds dificil del proceso. La

estructura orgdnica de la administracién presupuestaria es diferente de la
que implica un enfoque de programacién y no puede alterarse facilmente. Aun
mds, deben resolverse en esta etapa problemas como la distribucién entre los
programas de los gastos que no son directamente imputables (como los
salarios, por ejemplo). Finalmente, el sistema proporciona los medios para
controlar y hacer wuna evaluacién post hoc de 1los resultados que
proporcionardn la informacién que se usard en las fases de planificacién y
programacioén.

75. La racionalizacién de la eleccién presupuestaria, adoptada en Francia,
es muy semejante al sistema de planificacién y programacidén presupuestaria,
en el que se inspiré. Las diferencias entre las experiencias francesa y
norteamericana, si bien importantes, son mds de ejecucién que de sustancia.
Ambos experimentos se intentaron inicialmente en un dmbito de aumento de los
recursos y rdpido crecimiento econémico. La tercera variante,
presupuestacién a partir de cero, usa esencialmente las mismas técnicas pero
las adapta a un ambiente mds austero de ingresos reales inestables e incluso
en disminucién. Como lo indica su titulo, este método parte del supuesto
bdsico de que el hecho de que una actividad dada haya contado con recursos
anteriormente no le da derecho en forma automdtica a una renovacién constante
de los mismos. Todas las actividades, salvo en algunos casos las que forman
parte de un programa continuo y ya aprobado, deben partir del supuesto de que
tienen que planificarse y justificarse totalmente a partir de cero.

76. Las reformas presupuestarias en todo el dmbito del sistema han generado

mucha controversia. En especial, la implantacién y operacién de un SPPP
completo no se ha logrado plenamente 1incluso en los avanzados sistemas
gubernamentales de algunos paises industrializados. Han resultado ser

empresas prolongadas y administrativamente complejas que exigen extensas
revisiones de los sistemas tradicionales de contabilidad y de los hédbitos
institucionales. En algunos casos, por ejemplo en los Estados Unidos, no se
dio suficiente importancia a la necesidad de hacerlas compatibles con el
proceso politico y se hizo demasiado hincapié en consideraciones técnicas.
Sin embargo, lejos estdn de ser esfuerzos vanos, y los experimentos tanto en
los paises industrializados como en los en desarrollo ofrecen una multitud de
ensefanzas para estos Ultimos cuando estudian la posibilidad de embarcarse en
actividades semejantes. En el Anexo III aparece un examen mds detallado de
los escollos que hubo que enfrentar en los Estados Unidos y Bélgica cuando se
adopté el SPPP; de la implantacién lenta pero no tatalmente desalentadora
del sistema de racionalizacidén de la eleccién presupuestaria en Francia, y de
la experiencia de los Paises Bajos que recurrieron a un enfoque mds gradual y
descentralizado. Para complementar este andlisis, se describen dos ejemplos
recientes de reforma presupuestaria en los paises en desarrollo: el
presupuesto multianual en Kenya, refinado por medio de la adopcién en 1985
del programa de racionalizacién presupuestaria, y el plan nacional del gasto
publico de Papua Nueva Guinea, adoptado en 1979.
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77. En términos generales, pareceria haber dos grupos de razones para

2xplicar el hecho de que los esfierzos de reforwa, aun en los paises que han

logrado mayores +#xitos. mno Fravan estado 2 1z altura de las expectativas
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zomienze le cowpi=iidad ‘nhevente e ic. nueves wétoltx, Teio impidid la
nreparacidn adecuada del mecs 'is .o v los procesimiectos de planificacidn, el
sisrema de centabilided y 1las necesidades en  nararia de elaboracidn
electrénica de datos, lo que a ~u vez hizo que en muchns casos se saliera del
paso a duras penas VvV se improvisara y en consecuencia fue mds lenta la
instalacisn dei nuevo sistera v se redujo su credihilidad en el 4&mbito
burocratico. En segundo lagar, como se indicoe saunteriormente, se hizo

demasiado hincapie en los aspectos tecricos a zomta ¢ la dimeusioén politica.

78. Puesto que el proceso presupuestario es. en esencia, una negociacidén
politica deberia resultar obvio gque las consecueunriae politicas de una
reforma importante deben tomarse en cuenta plena y explicitamente. Sin
embargo, rara vez o nunca ocurre asi. La propia indole del debate politico
que rodea al presupuesto sufre profundos cambios como resultado de la
adopcién de los métodos de programacién. La aprobacion de un presupuesto
tradicional en la forma wusual de votos y partidas presupuestarias es muy
diferente de la de un presupuesto por programas con objetivos cuantificados.
Para que los politicos se sientan seguros al rechazar o aprobar una partida
presupuestaria, es importante que tengan acceso a la misma informacién que
tuvieron los que han preparado el pregrama. Esto es dificil de lograr en el
caso de programas refinados y complejos. Por ejemplo, en Francia pocos
ministros o legisladores tienen el tiempo o el deseo de leer y absorber el
extenso y detallado material que se pone a su disposicién en los anexos de
los presupuestos por programas. AGn mds, los politicos estdn conscientes de
que las consecuencias probables de sus decisiones de aprobar o rechazar una
solicitud de gasto serdn mucho mds transparentes si los costos y objetivos
estdn claramente identificados y cuantificados, lo que no es de manera
alguna necesariamente conveniente para ellos. 32/

79. En casi todos los paises, el presupuesto estd estrictamente reglamentado
por un conjunto complejo de leyes que regulan no solamente su estructura sino

los medios de presentacidén, aprobacidén y ejecucidén. La adopcién de nuevos
métodos los 1ignora y esto supone un peligro. Los tipos de reformas
analizados aqui requieren cambios fundamentales en la legislacidn
presupuestaria. Por ejemplo, en la mayoria de los casos la ley venera el
principio de presupuestacién anual; los presupuestes por programas, en
contraste, entrafian un marco multianual. El resultadeo de esta dicotomia es
que en ninguno de los casos examinados el presupuesto por programas tiene
fuerza de ley. Esto refuerza inevitablemente la tendencia a considerarlo

como una actividad complementaria algo alejada del lugar donde se adoptan las
decisiones "reales".

80. Institucionalmente, es casi seguro que un sistema presupuestario
reformado chocard con una estructura y costumbres administrativas en gran
parte incompatibles con él. O las instituciones se adaptan al nuevo método o
el nuevo método serd adaptado a la fuerza a la estructura institucional para
quedar a la larga "neutralizado” o incluso ser rechazado. Las experiencias
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descritas en el Anexo I indican que esto ultimo es mucho mds comin que lo
anterior. Impedir o al menos mitigar esto exige un esfuerzo considerable,
previsién y gastos que deben reconocerse explicitamente desde el comienzo.
En primer lugar, hay necesidad de conseguir apoyo para el cambio a un nivel
bdasico dentro de la administracién. La imposicién del cambio desde arriba
por orden ejecutiva es casi siempre funesta. Los nuevos métodos deben
adoptarse gradualmente como prueba piloto en ministerios cuidadosamente
seleccionados que estén dispuestos a ser usados como conejillos de indias.
Debe diseminarse entre los presuntos afectados la mayor cantidad posible de
informacién sobre el nuevo sistema y sus objetivos generales. En especial,
debe explicarse el papel de los "intrusos" (expertos y analistas) para
reducir la sensacidén de inseguridad e irritacién. En segundo lugar, debe
reconocerse que se tratrard de un proceso costoso, aunque productivo. Por lo
menos deberdn atenderse tres nuevas categorias de costos: informacién,
capacitacién y equipc. La profundidad y alcance de los datos necesarics para
la presupuestacién por programas es encrmemente superior a la que requiere
una actividad presupuestaria normal y deben tenerse en cuenta los recursos
humanos y financieros que entrafia. Del mismo modo, la capacitacién no debe
considerarse simplemente una actividad tedrica que consiste en instruilr a los
operadores del nuevo método. Mds bien, el gobierno debe recurrir a todas las
fuentes de conocimientos, tant¢ nacionales como internacionales, organizar
seminarios, publicar articulos y llevar a cabo seminarios experimentales en
que se haga sentir a los participantes que son pioneros en un nuevo proceso.
La capacitacién debe considerarse un proceso continuo de aprendizaje por la
prdctica. Debe también reconocerse que la presupuestacién por programas es
imposible si tanto los ministerios de planificacién y hacienda como los
sectoriales no tienen un pleno accesc a los medios electrénicos para el
tratamiento de los datos. Los costos totales de equipamiento y capacitacién
deben también estimarse en un proyecto piloto.

8l. En tercer lugar, si bien se debe evitar que estos ministerios
establezcan los dictados, es importante formar una wunidad cabalmente
profesional, prohablemente en el ministerio de hacienda, que esté a cargo de
la coordinacién y orientacién de las actividades de reforma. Esta unidad
debe tener el respaldo pleno de las autoridades politicas superiores, estar a
cargo de la divulgacién de informacién, manuales, etc., y asesorar a los
ministerios respecto de la obtencién de apoyo externo adecuado. Sin embargo,
la decisién de contratar o no a expertos externos y de asignar recursos a
las actividades de reforma debe ser responsabilidad del ministerio de
ejecucion.

82. En cuarto lugar, debe reconocerse que el proceso de reforma, para tener
éxito, debe ser gradual y pasar de los ministerios piloto a los otros sélo a
medida que éstos estén cabalmente preparados. Reformas parciales como el uso
de las técnicas de «costos-beneficios y 1la preparacién de estrategias
sectoriales, podrian preceder a la reforma integral. Es digno de mencién al
respecto el hecho de que los Paises Bajos, que tienen quizds la experiencia
mds alentadora en cuanto a reformas presupuestarias en gran escala, han
estade analizando 7y debatiendo nuevos métodes desde 1950; en 1986 1la
presupuestacién por programas se habia ampliado para <cubrir cerca del 40% de
los gastos.
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83. En quinto lugar, los procedimientos deben mantenerse tan sencillos como
sea posible y deben concordar con la disponibilidad de recursos humanos
idéneos. ©Por ejemplo, tratar de someter todas las partidas detalladas a un
procedimiento de presupuestacién multisnual o la gams total de actividades
oficiales a un enfoque de pregriumacién seri poco préactico en la mayoria de

los paises, sean industrializ-dns o en desarrollcs. fomo lo demuestra la
experiencia de Kenya, cuando noc se logra ser selectivo se puede perjudicar
rdpidamente la reforma. Por otra parte, aun si se es selectivo, los paises

en desarrollo deben evitar el error de Papua Nueva Guinea, donde el nuevo
método se limité a actividades que podrian considerarse marginales. Un buen
punto de partida podria ser la adopcién de técnicas de costos-beneficios,
presupuestacién multianual y presupuestacién por funciones a aquellos
ministerios a los que les corresponde la parte mds importante del programa
basico de inversiones, concentrdndose inicialmente en los gastos, tanto de
capital como ordinarios, que estén vinculados al programa bdsico.

84. Finalmente, el exceso de ambicién es altamente contraproducente en este
terreno, y es importante evitar el tratar de reemplazar con rapidez el
sistema tradicional en su totalidad por un enfoque totalmente nuevo. Esto
inevitablemente provocard resistencia en todos los niveles de las
instituciones pablicas y a la larga resultard decepcionante. Mds bien, los
paises en desarrollo deben recordar que hay muchas caracteristicas de un
enfoque de presupuestacién por programas que son uatiles, de hecho
fundamentales, si se quiere establecer un vinculo adecuado entre la
planificacién y la presupuestacidén y convertir al presupuesto en un eficaz
mecanismo. Existe, por ejemplo, el principio bdsico de que los objetivos
gubernamentales deben estar claramente especificados, de manera tan
cuantificable como sea posible, y que las categorias presupuestarias se deben
reclasificar a fin de permitir hacer un seguimiento mds eficaz de marcha
hacia el logro de esos objetivos. Existe también el principio de que las
decisiones importantes en materia de inversiones, junto con sus consecuencias
en materia de gasto corriente, deben examinarse minuciosamente en forma
objetiva y someterse a un andlisis de costos-beneficios. Por lo tanto, al
mismo tiempo que se reconoce que las experiencias descritas en el Anexo III
ilustran los limites de la reforma presupuestaria y sus restricciones, y que
pocos argumentarian en favor de la importacién e instalacién en gran escala
de sistemas nuevos en los paises en desarrollo, es importante de todos modos
evitar que el enfoque de presupuesto por programas se rechace sin
reflexionar. Aplicado en forma minuciosa y selectiva, tiene mucho que
ofrecer a los gobiernos de los paises en desarrollo que ansian mejorar 1la
asignacién de los recursos publicos.
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NOTAS

1l/ A4n no se han presentado al Directorio Ejecutivo proyectos de
préstamos o créditos especificos para la reforma del gasto publico, aunque se
estdn comenzando a preparar algunas posibles operaciones.

2/ Sin embargo, véase el Anexo III para un andlisis parcial del
proyecto de reforma administrativa de Jamaica.

3/ S6lo en el ejercicio econdémico de 1985, se emplearon 51 semanas-
personal en Zambia, con otras 28 planificadas para los proéximos dos
ejercicios. Esto no incluye el considerable tiempo dedicado a estos
problemas en el contexto de misiones econdémicas, preparacién de reuniones de
Grupo Consultivo y el didlogo mds general sobre politicas y sectores.

4/ El andlisis en esta seccién se basa en el trabajo realizado por
Ramgopal Agarwala en la preparacién de Informe sobre el Desarrollo Mundial
1983 y posteriores publicaciones. Gran parte también se resume en el
Documento de Trabajo No. 576 del mismo autor "Planning in Developing
Countries: Lessons of Experience".

5/ En los cuales, sin embargo, se aplican mucho y en forma ad hoc
varios otros instrumentos de cardcter intervencionista, por ejemplo, los
controles de precios.

6/ Dentro de lo que vino a llamarse el concepto "estructuralista" del
desarrollo. :

7/ Un ejemplo adecuado lo constituyen las empresas publicas de 1la
mayoria de los paises de Africa al Sur del Sahara. Véase de J. Nellis:
"Public Enterprises in Sub-Saharan Africa", Documento para discusién del
Banco Mundial, No. 1, 1986.

8/ Por ejemplo, en Chile y, por lo menos hasta poco tiempo atrds, en
Panamé.

9/ Algunos ya abordan varias de estas cuestiones. No obstante, como
se sefialé antes, varia considerablemente la forma en que el Banco los trata y
hay una notoria falta de enfoque sistemdtico.

10/ Capitulo sobre programas de inversiones publicas en "Investing in
Development: Lessons of World Bank Experience™, por Warren C. Baum y Stokes
M. Tolbert, Oxford University Press, 1985.

1ll/ Un "marco de comparacién" proporciona referencias cruzadas entre,
por ejemplo, dos presupuestos que usan dos sistemas diferentes de
clasificacién. La forma mds comin consiste en una matriz que ayuda al lector
a determinar si una partida (o la porcién de una partida que se ha de
financiar durante el afio en cuestién) del presupuesto de planificacién
multianual puede hallarse en el presupuesto anual presentado a la

legislatura.
12/ Para un examen mds completo sobre la influencia de las diferentes
tradiciones presupuestarias, véase A. Premchand: "Government Budgeting and

Expenditure Control", publicacién del FMI, 1983.

13/ Lla preparacién del presupuesto comprende por 1lo menos nueve
procesos separados, cada uno de los cuales exige un volumen considerable de
recursos institucionales y humanos, a saber: i) la preparacién de
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estimaciones y directrices presupuestarias por los ministerics de hacienda y
planificacién; ii) la preparacién de estimaciones de ingresos y gastos por
los ministerios y organismos de ejecucidén; 1iii) el andlisis de la
zonsolicdacién de las propucstas de los ovganismes por los ministerios
cempetentes; iv) la presentacidén de las scliscitudes de los ministerios a los
srganismos de hacienda v planificacién; y ) las negoriaciones entre estos
organismos y los ministerios de ejecucidén; --i) lz praparacion del proyecto
del presupuestc; vii) la aprobacién del proyects de presupuesto por el
gabinete; viii) la comunicacién de las modificaciones introducidas por el
gabinete, y ix) la preparacién del presupueste definitive y su presentacién a
la legislatura {para un examen mds a fondo, véase el Anexo IVj}.

14/ "Public Finance in Egypt", por S. Ahmed, documentc de trabajo del
personal, 1984,

15/ Esto no se debe considerar necesariamente beneficioso, ya que puede
limitar la autonomia y la responsabilidad de la administracién empresarial.

16/ Los gastos de "capital" de defensa son bdsicamente gastos de
consumo Yy, por lo tanto, se deben colocar por encima de los gastos de
ejecucion.

17/ Es atil separar los gastos discrecionales de los no discrecionales.
Los primeros incluirian no sélo los gastos de capital en si, sino también los
gastos ordinarios distintos, por ejemplo, de las obligaciones por concepto
del servicio de la deuda y (por lo memnos a corto plazo) la masa salarial de
la administracién publica.

18/ Para un examen mds amplio de estas cuestiones, véase A. Premchand,
op. cit.

19/ La mayoria de estas medidas han sido sugeridas por el Banco en sus
didlogos con los gobiernos en 1lo concerniente a las reformas de los
mecanismos institucionales para la supervision y evaluacidén del desempetio de
las empresas estatales. Véase especlalmente M. Shirley: "Managing State-
Owned Enterprises", documento de trabajo del personal No. 577, 1983.

20/ Si estas facultades se ejercen o no en forma apropiada es otra
cuestioén. :

21/ Nimrod Raphaeli, jacque Roumani y A.C. Mackellar: "Public Sector
Management in Botswana: Lessons in Pragmatism"”, documento de trabajo del
personal No. 709, 1984.

22/ Este problema de los "costos ordinarios" ha sido examinado a fondo
por Peter Heller en el documento titulado "The Problem of Recurring Costs in
the Budgetary and Planning Process" (1982). Propone un resumen pro forma de
los proyectos, que se usaria para extrapolar las necesidades de gastos
corrientes conexos o bien para calcular los coeficientes sectoriales sobre la

base de los datos originales. Las misiones del BRarco han hecho varios
exdmenes superficiales y unos pocos detallados de escs coeficientes y han
comprobado que en general son inestables. Sin embargo, seria util que el

Banco estudiara mds minuciosamente esta cuestioén.

23/ En la practica esto rara vez se logra, aunque algunos paises, como
la India y, mds recientemente, Tailandia, han preparadoc documentos que
permiten comparar las partidas del programa y las del presupuesto.

24/ Para un andlisis de las dificultades que entrafia la planificacidn

de los recursos humanos en el sector publico, véase B. Nunber: "Public
Sector Pay and Employment Policy Issues in Bank Lending: An Interim Review
of Experience". Documento de trabajo, informe sobre los resultados del

provecto (de préxima publicacion).
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25/ En Kenya se determiné recientemente que casi todas las encuestas
estadisticas preparadas por el centro de computacién del Gobierno podrian
haberse hecho con mayor rapidez en forma manual. La raiz del problema fue
que no se llenaban los cargos vacantes de programadores y analistas de
sistemas debido a mejores perspectivas de trabajo en el sector privado.
(Véase Clay G. Wescott: "Building Information Management Systems for
Developing Countries”, documento presentado en una conferencia sobre los
aspectos relativos a las politicas en cuanto a microcomputacién en los paises
en desarrollo, National Research Council, Washington D.C., enero de 1988.

26/ Wescott: op. cit.

27/ Una de las consecuencias y caracteristicas de un sistema de control
inadecuado es que la reasignacién de los gastos, especialmente cuando se
trata de pgastos de personal, puede ser ejecutada solamente por los
organismos de hacienda y planificacién; esto reduce la flexibilidad e impide
que se lleve a cabo.

28/ Naomi Caiden: "Public Budgetin amidst Uncertainty and
Instability", en "Public Budgeting and Finance", Washington D.C., primavera |,
1980.

29/ Los presupuestos complementarios son en si mismos una fuente comin
de abuso del sistema. En Zambia, por ejemplo, a esto se suma,
intensificando los perjuicios, la dispersidén de la facultad para efectuar
gastos. El Banco Central mantiene una "cuenta de revalorizacién" de la cual
se hacen automdticamente los pagos, sin tomar en consideracién si se dio
autorizacién en el presupuesto. En efecto, esto permite que los ministerios
de ejecucidén sobregiren sus cuentas e inicien nuevos proyectos sin la
aprobacién del Ministerio de Hacienda, y la facultad retroactiva se otorga a
través del presupuesto complementario. Los resultados son lo que podria
predecirse: en 1986, el presupuesto complementario fue casi igual al
presupuesto de operacién original, produciendo un fuerte déficit global.

30/ Aunque resulta interesante observar, al pasar, que en el informe
del Banco se consideraron algo conservadoras las proyecciones de ingresos aun
en el caso bdsico, debido principalmente a supuestos diferentes en materia de
tipos de cambio.

31/ Para un tratamiento mds completo, véase A. Premchand:
"Restructuring Budgeting Systems in Developing Countries: Relevance of the
PPBS Systems" (1977) y L. Garamfalvi: "La reforme Budgetaire: Quelques

Experiencies Recentes" documento presentado en un seminario sobre control de
presupuestos y gastos del FMI en 1984,
32/ En un extremo, la asignacién presupuestaria "tradicional” puede

considerarse integralmente «como un proceso politico, consecuencia de
negociaciones entre las partes interesadas, cuyos resultados reflejan el
poder relativo de cada una. En este extremo, no sélo no hay mecanismo de

mercado en el sentido econdémico, y por lo tanto tampoco "precios" para los
insumos y productos, sino que ademds la introduccién de dichos "precios"
podria ser considerada por 1los politicos, en el mejor de 1los casos,
innecesaria y, en el peor de los casos, amenazadora.
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ANEXO I

GESTION DEL GASTO PUBLICO:

LISTA DE INTERROGANTES CONCERNIENTES A 1LAS INSTITUCIONES 1/

Marco macroecondémico

1.

1

(Se analizan y proyectan sistemdticamente las variables
macroecondémicas que repercuten en la planificacién del gasto
publico y, de ser asi, se toman seriamente estos estudios a un alto
nivel politico?

(Qué instituciones son responsables de producir evaluaciones y
prondésticos? ¢(Cudles son sus problemas de personal y de
informacién?

;Con qué frecuencia se lleva a cabo la evaluacién? ;Cudl es el
procedimiento para actualizarla?

¢Qué formato se sigue en las evaluaciones (por ejemplo, el de un
plan a mediano plazo, de un modelo de prondésticos de un informe
econémico anual)?

(Cudl es el vinculo, formalmente y en la prdctica, entre estas
evaluaciones y 1la preparacién de programas de inversion y
presupuestos?

(Cudl es el alcance y la calidad del material de apoyo que
proporcionan los encargados de los gastos de planificacién y
administracién (tasas de crecimiento por sector, necesidades de
inversién y de ahorro, tasa prevista de inflacién, fluctuacién de
los tipos de cambio, estc.)?

(Produce cada organismo sus propios supuestos macroeconémicos con
las consiguientes incongruencias?

(Cudl es el pgrado de intercambio de informacién entre la

planificacién del gasto y las evaluaciones econémicas? ;(Hay
reuniones regulares para examinar este punto? ;Asisten a ellas los
pronosticadores? (Qué grado de confiabilidad ha tenido su

asesoramiento en el pasado? ;Se proporciona a los gobiernos la
informacidén necesaria para que reaccionen racionalmente ante las
conmociones?
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Programacién de las inversiones y preparacién de proyectos

2.1

2.2

2.3

2.4

2.8

2.9

2.10

2.11

2.12

¢(Hasta qué punto se pueden atribuir a deficiencias institucionales
los problemas asociados con el programa de inversiones?

¢(Hay funcién de planificacién? ;Se halla adecuadamente coordinada
o estd fregmentada en varias instituciones?

¢Por qué existe fragmentacién (factores histéricos, el proceso de
injertar instituciones "modernas" en estructuras tradicionales,
decisiones deliberadas para dividir el poder, etc.)?

(Qué seria necesario para lograr una mayor coordinacién? ¢(Seria
suficiente una simple fusién o hay dificultades profundamente
arraigadas que son mds importantes?

(Cudl es el proceso mediante el cual se arma efectivamente el
programa de inversiones?

{Cudl es la capacidad de los ministerios sectoriales y organismos
de ejecucidén para generar y evaluar proyectos de inversién?

(Son coherentes 1las estrategias sectoriales elaboradas en los
ministerios correspondientes?

t(Estdn claramente delineadas las responsabilidades para cada etapa
del ciclo de los proyectos o, mds bien, hay una superposicién de
funciones que causa confusién y una falla de la coordinacién?

(Cudl es la relacién entre los ministerios sectoriales y los de
hacienda y planificacién? ¢(Estdn estos ultimos forzados a
intervenir en un nivel demasiado detallado debido a falta de
capacidad de los primeros?

(Hay un mecanismo adecuado que permita a los organismos de
planificacién y hacienda tomar decisiones estratégicas en materia
de alternativas de inversién o son las presentaciones de los
ministerios sectoriales mds bien como listas de compra?

(Cudl es la influencia de las reglas y reglamentos actuales que
rigen la formulacién del programa de inversiones? ;Contradice el
sistema de verificacién y balanceo y de incentivos el objetivo de
invertir en proyectos de desarrollo econémicamente justificados?

(Cudl es el grado de responsabilidad en cuanto al éxito o fracaso
de los proyectos de desarrollo? ;Existe preocupacién por averiguar
si se 1llega o no a las metas? ¢(Hay disposiciones oficiales
adecuadas para realizar exdmenes ex post y para aprovechar la
informacion obtenida en la programacién de inversiones? ’
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2.13 (Ha habido tendencia a resolver 1la detilidad institucional y

abordar la falta de <capacidad técnica injertando nuevas

instituciones en una estructura administrativa tradicional? ;Ha
hecho esto aun md&s borrosas las responsabilidades? (Cudles han
sido las consecuenciss desde el pur.co de vista del "ensanchamiento

de la brecha técuica” entre los ministerics de planificacién y
hacienda por un lado y los sectoriales por otro?

El vinculo entre la planificacién v la presupuestacioén anual

3.

1

.10

.11

¢Hay un presupuesto de inversiones anual renovable vinculado a un
programa multianual?

¢(Hay presupuestos multianuales o matrices de comparacidén que
vinculen los programas de inversién con asignaciones anuales de
gastos?

(Cudl es la cobertura y grado de complejidad de los presupuestos
multianuales? ;Puede la administracién abordarlos?

(Cudl es el grado de participacién de los organismos de
planificacién (tanto de hacienda como sectoriales) en el proceso de
preparacién del presupuesto anual?

¢(Se especifican los planes de desarrollo y las inversiones con el
debido grado de detalle y congruencia para usarlos en el proceso de
presupuestacion?

(Cudles son los mecanismos intitucionales para el andlisis
interministerial de las presentaciones de los ministerios
sectoriales?

(Tienen el presupuesto multianual y el programa de inversiones
fuerza de ley? De no ser asi, jqué efecto tiene la falta de fuerza

legal?

(Cudles son los factores que pueden haber perjudicado 1la
credibilidad de las actividades de programacidn?

¢Es el tiempo de que se dispone para terminar el ciclo
presupuestario suficiente para las complejas exigencias de
negociacidén y de incorporacién de las metas dei plan?

;Cudl es la actitud de quienes son responsables de la preparacidn
del presupuestc ante guienes preparan el programa de inversiones y
el plan de desarrolio?

(Cual es la divisien institucional de las responsabilidades? ;Se
beneficiaria considerablemente la ccordinacion si la planificacion
v la presupuestacidn estuvieran en ei misms ministerio? De no ser
asi, ;que puede naceise para mejorar las casas’
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3.12 ;Tiene la autoridad central de planificacién facultad legal de veto
con respecto a los proyectos y programas que se incluyen en el
presupuesto anual? De ser asi, ;tiene la capacidad institucional y
técnica para hacer que esto sea efectivo?

Preparacién del presupuesto

4.1 ;Cudl es la organizacién del ministerio de hacienda? ;Quién es
responsable dentro de él de la preparacién del presupuesto? ;Hay
una oficina encargada de analizar las operaciones gubernamentales
desde el punto de vista de sus objetivos?

4.2 ;Cémo se preparan las estimaciones de gastos? ;Se trata
fundamentalmente de un proceso incremental?

4.3 ;De qué informacién dispone el ministerio de hacienda respecto de
la cantidad de empleados publicos en cada establecimiento, de sus
actividades y de la relacién entre precios y volumen para los
gastos salariales?

4.4 ;Hay funciones que se superponen en el ministerio de hacienda o
funciones que no se cumplen? ¢(Tiene el ministerio su propia
capacidad de evaluacién de proyectos? De ser asi, ;cémo se
relaciona con la misma capacidad en planificacién?

4.5 ;Qué tipo de sistema presupuestario se halla en operacién (por
ejemplo, tradicién francesa, tradicién norteamericana)? ;Cudn
receptivo seria a los nuevos procedimientos de otros origenes?

4.6 ;Cudl es el «ciclo presupuestario? (Hay problemas de
"concentracién” de decisiones presupuestarias que afecten 1la

calidad de los resultados?

4.7 ;Cudn flexible es el sistema para dar cabida a los cambios en cada
etapa del ciclo?

4.8 ;Cudn adecuado es el ejercicio econdémico?
4.9 tEmite el ministerio de hacienda circulares y directivas para los
ministerios sectoriales? De ser asti, .se trata de documentos

rutinarios o se usan para divulgar importantes normas de politicas?

Cobertura del presupuesto

5.1 ;Qué porcentaje del total de ingresos y gastos abarca el
presupuesto? iQué 1instituciones estdn excluidas y por qué?
¢(Cudles son las disposiciones para encauzar el financiamiento de
los donantes?
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5.3

5.4

5.5
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(En qué medida se consignan fondos en forma especifica? ;Cudles
serian las consecuencias institucionales y econdémicas de ponerle
coto? ;Se halla la consignacién especifica de fondos autorizada en
la constitucidén o en leyes y decretos que pueden ser dificiles de
cambiar?

(Cudntos fondos especiales y presupuestos separados o
complementarios hay y quiénes se benefician de ellos?

(Estdn incluidas las inversiones de las empresas estatales en el
presupuesto de capital?

(Qué medidas podrian adoptarse para mejorar la coordinacién de las
inversiones de los organismos auténomos sin su plena incorporacién
en el presupuesto del gobierno nacional?

Clasificacién de las partidas presupuestarias

6.1

6.2

6.3

6.4

(Qué utilidad tiene la clasificacién actual para los fines de las
politicas de desarrollo?

(Cudl es la definicién de gasto de capital? ;Cémo se tratan los
costos ordinarios durante la construccién?

;(Se trata en forma separada los gastos de "desarrollo"? ;Incluyen

tanto costos ordinarios como de capital? De no ser asi, ;se
procura calcular y pronosticar las consecuencias en los costos
ordinarios? ;Se incorporan los resultados en los presupuestos

anual y multianual?

;Cudles serian las consecuencias en las instituciones y en los
recursos humanos de una reforma de la clasificacién? ¢Tiene
capacidad de automatizacién de datos el sistema de codificacién?

Ejecucién del presupuesto vy control del gasto

7.1

7.2

7.3

7.4

(Cudl es la capacidad institucional de los organismos de ejecucién
y de los ministerios sectoriales para asumir una mayor
responsabilidad en la ejecucién del presupuesto y el control de las
erogaciones?

En el nivel de los ministerios de hacienda y planificacién, ;cudles
son las disposiciones para el control del gasto? ;Cudntas
categorias de gastos hay? ;Cudntas instituciones intervienen?

(Qué grado de control ejerce el ministerio de hacienda sobre los
compromisos? ;Quién estd exento de este control y por qué?

¢(Cudles son los procedimientos para ordenar y controlar los pagos
reales? ;Qué grado de autonomia tienen los ministerios sectoriales
y los organismos de ejecucién en el uso de fondos consignados para
fines especificos?
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¢;Hasta qué punto se pasan por alto con frecuencia y en forma
considerable en la prédctica los reglamentos y procedimientos, aun
si son adecuados en teoria? ;Por qué se hace esto?

¢(Hasta qué punto debe el ministerio de hacienda recurrir a tdcticas
delatorias para controlar los limites del gasto global?

(Tiene el ministerio de hacienda la informacién necesaria para
controlar la composicién y el nivel total del gasto? ;Qué cambios
institucionales, de procedimientos y de recursos humanos se
necesitan para hacer efectivo dicho control? (Es esto
politicamente factible?

(Si los mecanismos de control son adecuados, ;qué margen hay para
permitir a los ministerios de ejecucién una mayor flexibilidad para
reasignar los recursos a fin de mantener actividades bdsicas vy
prestar servicios esenciales?

¢(De qué mecanismos se dispone para lograr la flexibilidad en los
gastos? ;C6émo se elaboran las estimaciones complementarias? ;Hay
normas? ;Se aplican? ¢(Por qué se necesitan estimaciones
complementarias --subestiamcién inicial, factores imprevistos,
falta de flexibilidad en la reasignacién de los recursos, etc.?
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NOTAS

1/ Este Anexo se apoya mucho no sélo en informes y conversaciones
dentro del Banco, sino también en el trabajo del personal del Departamento de
Asuntos Fiscales de FMI. Los setiores A. Premchand, P. Heller, L. Garamfalvi,
A. Tazi y H.R. de Zoysa han brindado generosamente su tiempo y sus consejos.
Al igual que el trabajo del Banco en este campo, el del Fondo estd en
constante evolucién, como puede verse de los estudios periédicos de paises
del Departamento de Asuntos Fiscales, asi como en sus documentos

metodolégicos.
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ANEXO II

1A REFORMA PRESUPUESTARTIA: EXPERIENCIAS DE ALGUNOS PAISES

A. Introduccién

En este Anexo se describen las experiencias obtenidas en cuatro paises
industrializados y tres en desarrollo en la aplicacién de procedimientos y
sistemas presupuestarios mejorados. Todos los experimentos tienen en comin
los siguientes objetivos: hacer del presupuesto un instrumento mds eficaz de
politica econémica y mejorar las vinculaciones entre la planificacién y 1la
presupuestacién y entre aportaciones y resultados de las politicas.
Consecuentemente, tienen la finalidad de mejorar la asignacién de recursos
cada vez mds escasos y facilitar la preparacién de programas de gastos que
concuerden con la politica econdmica. Los experimentos en materia de
reformas proporcionan algunas ensefianzas importantes para los paises en
desarrollo, que se examinan en el texto principal. Ninguno de ellos ha sido
plenamente exitoso; van del fracaso casi total (la introduccién del sistema
de planificacién, programacién y presupuestacién (SPPP) en 1los Estados
Unidos) a una cierta mejora con alguna esperanza de un futuro progreso en la
prdctica. Sin embargo, todos ilustran muy bien las dificultades politicas,
institucionales y técnicas vinculadas a la reforma de este complejo campo.

B. Estados Unidos

Los primeros experimentos en materia de presupuestacién por programas
tuvieron lugar en los Estados Unidos. Las etapas iniciales fueron resultado
de la necesidad de coordinar, en la época de la guerra, la disponibilidad de
metales estratégicos con los requerimientos militares de equipo terminado.
Esto trajo como consecuencia la preparacién de planes de necesidades de
produccién o materiales controlados que vincularon 1la produccién de
armamentos con los medios necesarios (metales, mano de obra, etc.). Este
tipo de plan fue entonces el primer presupuesto por programa preparado con el
auspicio oficial. Después de la segunda guerra mundial, principalmente la
Corporacién Rand, trabajando en colaboracién con el Departamente de Defensa,
se encargé de perfeccionar y ampliar la metodologia. Las técnicas de
andlisis de costos-beneficios, de sistemas y de criterios miltiples fueron
perfeccionadas y adaptadas a las necesidades de la produccién y estrategia
militares. En 1953 se propuso la preparacién del presupuesto de la Fuerza
Aérea conforme a las técnicas del SPPP. Aun cuando esto no pasé del plano
académico, la Corporacién Rand continué el desarrollo del sistema y el
Secretario Robert S. McNamara lo introdujo en el Departamento de Defensa en
1961.1/ En 1965, el Presidente Lyndon Johnson ordené la implantacién del
sistema en toda la administracién federal.
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Después de seis afios de esfuerzos y resultados muy desalentadores, se
dio por terminado el experimento. Sin mencionar expresamente el SPPP, una
circular de 1971 de la Oficina de Presupuesto informé a los departamentos que
en lo sucesivo las solicitudes de asignaciones presupuestarias de los
organismos federales no debian ir acompafadas de programas multianuales ni de
estudios analiticos. Pueden citarse varias razones para esta infortunada
experiencia. Primera, un método desarrollado exclusivamente en un
departamento (Defensa) se impuso por orden del poder ejecutivo a todos los
demds sin considerar si disponian de los medios que harian podible su
cumplimiento. La Oficina de Presupuesto emitié <circulares basadas
enteramente en las experiencias del Departamento de Defensa, sin ningin
intento por adaptarlas a las necesidades de los demds. La Oficina de
Presupuesto tampoco les dio asistencia alguna en cuanto a metodologia o
coordinacidén. Algunos departamentos trataron de instalar el sistema usando
solamente sus propios recursos de personal; otros solicitaron asistencia del
Departamento de Defensa, y otros contrataron consultores de las universidades
e incluso del exterior. Con prescindencia de la calidad de sus logros
académicos, estas personas estaban por lo general menos familiarizadas con
las complejidades del sistema del Gobierno Federal de los Estados Unidos.

Segunda, la introduccidén de la presupuestacién por programas no estuvo
precedida de ningin andlisis serio de la idoneidad de la estructura federal
para la misma, ni de sus aspectos administrativos, politicos y técnicos. Lla
imposicién del sistema desde arriba sin ninguna preparacién y sin tomar en
cuenta las necesidades de recursos humanos y de otro tipo condené el
experimento al fracaso antes de que comenzara.

Tercera, las alentadoras experiencias del Departamento de Defensa

resultaron dificiles de lograr en otros departamentos. los objetivos
cuantificables, materia prima vital del SPPP, fueron mucho mds dificiles de
identificar. Ademds, hubo un conflicto inevitable entre el concepto de los

objetivos cuantificables en el sentido de la presupuestacién por programas y
la funcién objetivo implicita que caracteriza al Gobierno Federal, como lo
manifiestan sus tradiciones y estructura orgdnica. Esto ocurre siempre en
alguna medida, y es poco realista esperar adaptar una estructura politica
compleja a ideas de programacién salvo en forma muy gradual y, aun asi,
incompleta. Empero, es necesario tratar de asegurar un minimo de conformidad
con los ideales del nuevo sistema disponiendo dentro del gobierno por 1lo
menos de un organismo dedicado a su gestién y diseminacién. En los Estados
Unidos falté este elemento.

Cuarta, la introduccién del SPPP tropezé con una oposicién sutil pero no
por ello menos formidable de los funcionarios administrativos. Puesto que se
trataba de procedimientos presupuestarios que habrian de cumplirse ademds de
los tradicionales y no en lugar de éstos, se acrecentaba apreciablemente el

volumen de trabajo. Se encargé a los funcionarios la preparacién del
presupuesto "normal" mds el presupuesto por programas y un documento matriz
que permitiera efectuar comparaciones entre ambos. Los funcionarios se

resistieron también ante lo que consideraron la intrusién en sus dominios de
los analistas y otros técnicos encargados de funciones de planificacién. Con
frecuencia los analistas hicieron gala de falta de conocimiento o de
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apreciacién de las dificultades involucradas en la aplicacién prdctica de sus
teorias. Al advertir que los programas complejos y controvertidos tendrian
poca o ninguna influencia en la asignacién real de los recursos se reforzé el
resentimiento de los funcionarios sobrecargados de trabajo.

C. Bélgica

El enfoque adoptado en Bélgica desde fines del decenio de 1960 en
adelante, difiere en varios aspectos importantes del de los Estados
Unidos. 2/ En vez de partir de un concepto de planificacién global o
centralizada, en Bélgica se traté de identificar y sistematizar las medidas
tomadas y los objetivos que procuraban alcanzar cada uno de los ministerios.
Este enfoque tuvo la ventaja de identificar, en una etapa temprana, las
contradicciones entre objetivos declarados y objetivos que realmente se
trataba de alcanzar a juzgar por las medidas tomadas. La actividad se
trasformé en la elaboracién de programas a nivel de cada ministerio, que
luego se convertian en presupuestos por programas adjudicdndose valores
financieros a las aportaciones y resultados esperados. Dos ministerios, los
de agricultura y salud, fueron escogidos para los experimentos piloto, ¥y
entre 1969 y 1971 la labor se extendidé a cinco entidades mds (los ministerios
de Trabajo y Empleo y el de Seguridad Social, la Oficina de Correos, las
fundaciones cientificas y, a solicitud propia, el Banco Nacional de Ahorro).
Después de 1971, 1las solicitudes presupuestarias de nivel ministerial
pudieron hacerse totalmente en forma de programas para los dos ministerios
mds avanzados (los de Agricultura y de Trabajo y Empleo).
Desafortunadamente, este fue el punto mdximo al que llegé el experimento
belga. Nunca tuvieron lugar la extensién a los otros ministerios ni la
integracién del método de programacidén en los procedimientos y asignaciones
presupuestarios tradicionales. No se tomé la decisién de "formalizar" el
sistema y, en consecuencia, cayé en desuso. Después de 1973, el método fue
abandonado progresivamente por los ministerios que lo habian adoptado y se
desintegré el equipo central que se habia formado para coordinar 1la
presupuestacidén por programas y prestar asistencia en esa materia.

Como razones principales del fracaso del experimento belga pueden
identificarse cuatro. Primera, al mantenerse paralelamente los
procedimientos presupuestarios tradicionales, y mno dar importancia las
autoridades politicas a la presupuestacién por programas, ésta nunca perdié
su cardcter de experimento mds bien académico. Segunda, sélo unos pocos
altos funcionarios participaron en la labor y comprendieron el nuevo método y
tampoco se intenté capacitar al personal ni alentar una actitud positiva
entre los funcionarios publicos encargados de 1la preparacién de los
presupuestos ministeriales. Tercera, las instituciones de hacienda vy
planificacién involucradas en el proceso presupuestario (por ejemplo, la
Inspeccién de Finanzas y la Direccidén de Presupuesto del Ministerio de
Hacienda, el Parlamento y la Oficina del Contador General) no participaron en
las primeras actividades de introduccién del sistema 3/ y nunca demostraron
mds que un reducido entusiasmo por el mismo. Cuarta, los que trataron de
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aplicar el sistema se percataron rdpidamente de que era poco prdctico si no
se contaba con una red plenamente cumputarizada de informacién para la
adminstracién. Es ese entonces sdélo excepcionalmente algin ministerio belga
tenia tal sistema.

D. Francia

Francia es quizd el pais que ha ido mds lejos en la aplicacién prdctica
de la presupuestacidén por programas. Mds que en la mayoria de las sociedades
industrializadas no socialistas, la planificacién econdémica disfruté de gran
prestigio en Francia, al menos hasta el decenio de 1970, como prondstico
autorizado de 1la economia francesa y como enunciado de las politicas
gubernamentales futuras.4/ Sin embargo, aun en Francia, las vicisitudes
econdmicas de los arios setenta se combinaron con una orientacién "de mercado
libre" cada vez mayor de 1la politica econémica para desacreditar la
planificacion. Sin duda, continuaban elaborandose planes; pero la recesién
que sigui6é a la primera crisis del petréleo trastorné el sexto plan (1971-
75), y el séptimo, de cardcter expansionista, chocé con el programa de
austeridad del Primer Ministro Raymond Barre, a fines del decenio de 1970.
Fue tan sélo después de la eleccién de un gobierno socialista, en mayo de
1981, que empezé a considerarse de nuevo seriamente la planificacién en un
alto nivel politico.

Es importante tener en cuenta estos antecedentes al considerar 1la
experiencia francesa en materia de presupuestacién por programas: fue en
esencia la aplicacién de los principios de la planificacién a la preparacién
del presupuesto anual y un medio de vincular esta ultima con el proceso de
planificacién. Puesto que 1la presupuestacién por programas se inicié
efectivamente en Francia tan sélo en 1970, los primeros amnos estuvieron
inevitablemente viciados de lo que se percibia como la inaplicabilidad cada
vez mayor de la planificacién.

AGn mds, varios otros paises industriales intentaron introducir la
presupestacioén por programas siguiendo en términos generales los lineamientos
elaborados en primer término en los Estados Unidos. Los diversos resultados
obtenidos han repercutido también sobre el experimento francés. Con todo,
Francia persistié y pareceria que el concepto estd ganando terreno, aungue
lentamente. Incluso en ese pais resta mucho por hacer antes de que la
presupuestacidén por programas se acepte plenamente o se integre en los
procedimientos regulares, pero los franceses han evitado algunos de los
errores de los experimentos estadounidense y belga, y de su experiencia se
derivan algunas ensefianzas importantes.

La presupuestacidén por programas en Francia se propone captar el
concepto de evaluar funciones por resultados, introducido en 1la idea
estadounidense original del SPPP.5/ No obstante, en Francia se inicié en
forma mds flexible; los ministerios de hacienda y planificacién no emitieron
directivas ni instrucciones generales y la coordinacién se confié a una
comisién interministerial creada en septiembre de 1970. Se esperaba que esta
comisién "observe y coordine la evolucidén de las tareas (de presupuestacién
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por programas) emprendidas en cada ministerio y proponga al Gobierno 1la
instauracién de procedimientos con objeto de asegurar un control periédico de
los resultados obtenidos de este trabajo".

Quiz4 debido a este enfoque relativamente flexible, la presupuestacién
por programas amplié su cobertura de actividades que representan gastos
piblicos en Francia, con frecuencia a 1iniciativa de cada ministerio u
organismo. En 1974 se habian concluido o estaban en realizacién 50 estudios
analiticos y cinco ministerios habian preparado presupuestos por programas
que se incorporaron como anexos a la ley de presupuesto de 1975, A mediados
del decenio de 1980, los presupuestos por programas presentaban una fuente
rica y sistemdtica de informacién acerca del enorme volumen de actividades en
el sector publico. Al presupuesto de 1984, preparado en 1983, se anexaban
programas en 91 campos generales y 395 subgrupos separados que representaban
un gasto total de 850.000 millones de francos (mds del 90% de todos los
gastos estatales previstos dentro del presupuesto, aparte del servicio de la

deuda y algunas cuentas especiales). A consecuencia de esta expansién se
habian 1inculcado ciertos "buenos héabitos" y en algunos casos se habian
convertido en exigencias legales. La realizacién de andlisis de costo-

beneficios, por ejemplo, es obligatoria y la falta de tal andlisis, o de una
tasa de rentabilidad positiva, ha dado lugar a la revocacién a nivel
ministerial o de gabinete de ciertas decisiones administrativas.

A pesar de estos progresos importantes, la presupuestacién por
programas, aun en Francia, no ha llegado a integrarse plenamente en el
proceso de adopcién de decisiones presupuestarias. Durante la década de

1970, los anexos preparados en forma de programas, si bien aumentaban en
numero, no proporcionaban la base para los gastos que se incorporan en la ley
de presupuesto. Como se ha observado antes, esto coincidié con el descrédito

cada vez mayor del proceso de planificacién per se. De manera gradual, la
ambicién inicial de la plena integracién en el sistema presupuestario de
hecho se ha abandonado. Ni el resurgimiento de la planificacién con el
gobierno socialista ha cambiado por completo esta tendencia. Al contrario,
se encuentran usos nuevos y potencialmente productivos para la
presupuestacién por programas. Sus comienzos en Francia coincidieron con un
periodo de crecimiento y de recursos cada vez mayores. Se pretendia que

complementase y aprovechase un sistema centralizado de planificacién
indicativa dirigida a maximizar el uso racional de estos recursos crecientes.
A medida que empeoré el entorno externo, estas ambiciones aparentemente se
atenuaron mds y mds. Sin embargo, la tenacidad de la administracién publica
francesa en cuanto a la presupuestacién por programas --a pesar de que no se
la tomaba en cuenta en el proceso final de adopcién de decisiones--
significé que no solamente la maquinaria administrativa, sino también las
capacidades técnicas e intelectual necesarias, estuvieran todavia disponibles
para aplicar el sistema a otros usos, mds compatibles con un clima de escasez
e incertidumbre futura que con la abundancia. Asi, después de 1980, 1la
presupuestacién por programas se ha destacado por hacer un mayor hincapié en
el aumento de la productividad de la administracién y en el fortalecimiento
de la coordinacién y la compatibilidad de los estudios de costos-beneficios y
de otros tipos que tiene por objeto guiar 1la seleccién entre gastos
alternativos.
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El que no se haya logrado concretar la ambicién original de integrar
plenamente el método de presupuestacidén por programas en el proceso de
adopcién de decisiones en esta materia no se debe enteramente a factores
externos. También han influido elementos internos de 1los que pueden
extraerse importantes ensefianzas para los paises en desarrollo. Primera, en
la esfera conceptual, los programas no logran con frecuencia especificar su
objetivo final ni su marco temporal con el mismo grado de precisidén que los

medios administrativos, financieros y fisicos que han de utilizarse. En
consecuencia, los indicadores de los efectos tienden a relegarse a una
funcién mds modesta y en ocasiones faltan por completo. Por lo tanto, los

presupuestos por programas no alcanzan a cumplir la "funcién de produccion"
ideal, cuyo objetivo es mostrar el efecto en el "producto" de ciertas
combinaciones de "insumos".

Segunda, 1los esfuerzos se ven menoscabados por la falta de datos
bdsicos y por las diferencias de interpretacidén de la informacidén disponible.
Por ejemplo, para algunos funcionarios publicos, el costo de una actividad
es solamente el que estd juridica y financieramente vinculado a la misma;
para otros, tiene una connotacidén mds amplia y mds econdmica, en que se toman
plenamente en cuenta factores externos. A menudo se impusieron los primeros
aun si esto ocurrié sélo a causa de que quienes formulan los programas se ven
forzados a recurrir a los insuficientes datos globales que pueden obtenerse
de las cuentas nacionales.

Tercera, se tropieza con una dificultad considerable para establecer y

mantener el cardcter multianual de los presupuestos por programas. La
concentracién insititucional, politica y juridica se mantiene en el
presupuesto anual. Los presupuestos por programas se preparan por trienios

anticipados. Nunca se formulé adecuadamente un marco que permitiera efectuar
la comparacién entre el presupuesto trienal y el anual que luego se
convierte en ley. 6/ Los presupuestos por programas no tienen fuerza
juridica alguna. Los inevitables problemas de prediccién y la consiguiente
debilitacién de la credibilidad vuelven mds compleja esta cuestion.

Cuarta, la vinculacidén entre los objetivos amplios de la planificacién y
los del presupuesto multianual es también débil, tanto en el nivel
institucional como en el técnico. Los planes consisten en metas vagas y
generales que son dificiles de reducir a objetivos cuantificables y cuyos
efectos pueden medirse. Estas dificultades se complican mds cuando los
ministerios sectoriales y los organismos de ejecucién hacen la cuantificacidén
sin una participacién adecuada de quienes preaparan el plan.

Quinta, la relativa falta de importancia que los encargados de adoptar
decisiones atribuyen a la presupuestacién por programas ha causado
inevitablemente disminucién de la moral y de la calidad de trabajo de los
encargados de la misma. En algunos casos se ha cerrado la oficina de
presupuestacién por programas de un ministerio y sus funciones han sido
asumidas por la oficina general de presupuesto que tiene también la
responsabilidad de otras muchas tareas. Los organismos técnicos y de
ejecucién se han mostrado reacios a elaborar complejas series de datos para
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una actividad que consideran complementaria. Los conocimientos y técnicas
que se usan para preparar los programas se han estancado en su desarrollo
debido a la falta de capacitacién adecuada y de estimulo profesional. Los
mecanismos y procedimientos administrativos para producir los documentos
muestran por tanto signos de desgaste y una tendencia cada vez mayor a
entorpecerse. Esto, desde luego, contribuye a las demoras antes mencionadas,

credndose de esta manera una especie de circulo vicioso. La constante
devocién de los entusiastas discipulos del método es insuficiente para
contrarrestar su debilitacién gradual. De modo similar, en lo relativo a la

demanda, a fines de la década de 1970 pudo notarse cierta pérdida de vigor.
Muchos legisladores encontraron dificultades para absorber el voluminoso y
denso material vinculado a los presupuestos por programas y su deseo de
tratar de hacerlo disminuyé cuando observaron que 1la técnica no se
incorporaba en la adopcién de decisiones. En 1979 se pregunté a siete
ministerios 7/ que preparan con regularidad presupuestos por programas si
éstos desemperiaban una funcién de importancia en sus negociaciones con otros
sectores de la administracién para 1la obtencién de fondos. Todos
respondieron negativamente. Al contrario, los mantenian en reserva para
usarlos solamente si el curso del didlogo presupuestario asi lo exigia y si
podian facilitarse de manera oportuna los documentos e 1informacién
necesarijos.

Empero, seria equivocado <concluir de 1lo que antecede que la
presupuestacién por programas en Francia ha perdido vigencia. El
restablecimiento de 1la planificacién y 1la adopcién del sistema de
racionalizacién de la eleccién presupuestaria a un ambiente mds austero ha
prolongado su existencia. Las técnicas aprendidas y desarrolladas desde 1970
se aplican en la preparacién de planes de accién prioritarios --gastos
"esenciales" en épocas de escasez fiscal. 8/ Como se observé antes, el
método por programas se usa para estudiar maneras de acrecentar la
productividad de la administracién. Igualmente importante, a nivel técnico,
han sido los esfuerzos por conciliar las nomenclaturas de los programas y los
presupuestos regulares. Esto ha obrado en favor del método por programas a
través, en primer 1lugar, de la anexidén de cuadros de programas a los
documentos presupuestarios legales y, en segundo lugar, de la adaptacién cada
vez mayor de la nomenclatura tradicional a la estructura de los programas.
Estos acontecimientos alientan la creencia de que al menos los elementos
clave del método de programas no s6lo se integrardan mds en el proceso
presupuestario sino que se extenderdn también a la evaluacidén del desempefio
anterior y el mejoramiento de los mecanismos de control presupuestario.

E. Paises Bajos

Al igual que en Francia, la presupuestacién por programas en los Paises
Bajos evolucioné en el decenio de 1970 como reaccién a los experimentos
llevados a cabo en otras partes. En 1971, el Ministro de Hacienda creé una
comisién interdepartamental encabezada por el Director General de
Presupuesto, para elaborar metodologias y técnicas de evaluacién ex ante.
Las actividades de la comisién se ampliaron a la realizacién de un andlisis
detallado de 1los objetivos de todos 1los ministerios en 1la forma
caracteristica del enfoque centralizado de la época. Sin embargo, los
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politicos y funcionarios puablicos encontraron que esto no solamente era
engorroso sino 1inquietante. Fueron pocos los estudios terminados y la
comisidén tuvo que admitir el fracaso en su informe de evaluacioén.

En 1982, las autoridades neerlandesas dec.dieron seguir uan nuevo metodo.
La comisién fue abolida y los ministerios tomaron a su cargo sus propios
estudios de andlisis de politicas. En el Ministerio de Hacienda se credé un
nuevo departamento de andlisis de politicas que proporcionaria orientacién.
Se ampliaron los servicios de capacitacién, el desarrollo de técnicas se
centré mds en los problemas operativos que encaraban los ministerios
sectoriales, y se ampliaron las posibilidades de contratacién de consultores

externos por las diversas dependencias. En 1984, se establecié un mecanismo
permanente para permitir el intercambio formal de opiniones y experiencias
acerca del nuevo método en los niveles tanto nacional como regional. Se

dictaron cursillos y seminarios, que no se limitaron en modo alguno a
funcionarios publicos y ni siquiera a nacionales del pais.

Lo que ha surgido de este proceso es un interesante procducto hibrido del
método racional o por programas para la formulacion de politicas y la gestion

del gasto, y el método tradicional de "salir del paso a duras penas". 3/
Politicamente, hay mucho que decir en favor del método tradicional: toma
plenamente en cuenta la necesidad de negociar y reconvcer que el fin es a
menudo una funcién de los mediocs escogidos para alcanzarlo. La introduccién
de las técnicas de programas ha sido gradual y en general voluntaria. ElL
unico requisito legal es el de .a ley de Cuentas del Goblerno de 1976 que
estipula que "a cada capitulc pertinente de las estimaciones de pastos se

adjuntard un anexo que suminisire Iinformaciér, sobre los gastos., gque sea
posiible v adecuada (subrayado agregado), sobre los resultadcs obtenidos a
consecuencia de las actividades con respecto a las cuales se han incurrido
gastos y sobre los recursos vinculados a dichos resultados". Corresponde a
cada ministerio decidir acerca de lo que es "posible" o "adecuado”.

Aunque la presupuestacién por programas estd todavia lejos de integrarse
plenamente en el proceso presupuestario neerlandés, se ha progresado
considerablemente, lo que atestigua el éxito de un enfoque gradual vy
descentralizado. El andlisis de costos-beneficios se usa casi siempre para
evaluar proyectos de infraestructura. Pero ademds, las técnicas de andlisis
de politicas (preparacién de estrategias sectoriales con metas cuantificables
e insumos de costos y la aplicacién de técnicas de costos-beneficios para
orientar las opciones de gastos) se han extendido a campos como los de salud,
el mercado laboral y la prevencioén de la delincuencia. Entre fines de 1984 y
mediados de 1986, el Ministerio de Hacienda y consultores privados
impartieron asesoramiento metodolégico en técnicas de evaluacién de proyectos
Y programas a ministerios tan diversos como los de Asuntos Interiores,
Relaciones Exteriores, Asuntos Econémicos, Asuntos Sociales y Empleo,
Educacién y Ciencias, Vivienda, Planeamiento y Medio Ambiente, y Salud. La
"infraestructura" de capacitacién y el suministro de conocimientos se ha
mantenido flexible y las metodologias se examinan y actualizan constantemente
de acuerdo con las experiencias obtenidas.
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Otra caracteristica interesante de la experiencia neerlandesa es el
tiempo que ha tomado la evolucién de las decisiones y el cambio concomitante

de los sistemas. A la introduccién formal de 1la presupuestacién por
programas de 1976 habian precedido decenios de deliberaciones y
experimentacién: la idea habia sido lanzada en primer término por los

funcionarios del Ministerio de Hacienda, después de una visita a los Estados
Unidos en 1950. De acuerdo con la tradicién de la consulta y la adopcién de
decisiones descentralizada, 1los ministerios de hacienda y planificacién
permitieron que se formara gradualmente un consenso en vez de imponer
sistemas desde el centro. Como se observé antes, aun la ineficaz comisién
interministerial fue disuelta en 1982.

De modo similar, no se ha intentado reemplazar los métodos tradicionales
de asignacién presupuestaria ni siquiera en los campos en que las técnicas

por programas se aplican plenamente. Por el contrario, se ha hecho hincapié
en mejorar y complementar los métodos tradicionales. En un extremo, la
asignacién presupuestaria tradicional puede considerarse como un proceso
enteramente politico, resultado de negociaciones entre 1las partes

interesadas. En este extremo, no solamente no existe un mecanismo de mercado
y por lo tanto no hay "precios" adscritos a los insumos y productos de los
servicios del gobierno, sino que no se necesita tal mecanismo. Se llega a un
acuerdo sobre asignaciones de gastos por "insumo" (por ejemplo, personal,
equipo), sin prestar atencidén al producto. Este proceso estd dominado con
frecuencia en el nivel técnico por el incrementalismo, mientras en el nivel
politico se pierden de vista muy a menudo las magnitudes fisicas y los
objetivos politicos que estdn detrds de las cantidades de dinero. En 1la
préctica, al menos en la mayoria de los paises industrializados, asi como en
las naciones en desarrollo mds adelantadas, esto se mitiga mediante 1la
aplicacién de algunas técnicas de evaluacién objetivas. En los Paises Bajos,
la introduccién de la presupuestacién por programas procura acentuar

gradualmente esta mitigacién. Ademds, 1la integracién o anexién de 1la
informacién sobre costos y productos se hace en forma "compatible con el
sistema"” y lo menos amenazadora posible. Esto significa que se utiliza la

informacién existente y las estructuras institucionales siempre que se puede
y asegurdndose de que cualquier cambio sea plenamente compatible con el
mecanismo presupuestario existente y el proceso politico de negociacién. En
1986, un 40% del gasto del gobierno central de los Paises Bajos se cubrié
mediante presupuestos por programas, frente al 90% en Francia. Sin embargo,
parece que las nuevas técnicas estdn mejor afianzadas y tienen mds
aceptacién.

F. La presupuestacién multianual en Kenva 10/

El sistema presupuestario de Kenya consta de tres instrumentos: el
presupuesto multianual, los proyectos de las estimaciones anuales, y las
estimaciones complementarias revisadas. El presupuesto multianual es un
instrumento de planificacién en el que se determinan los gastos anuales del
Gobiermo para los tres afios siguientes. Se introdujo primero en 1973 como
parte del intento por relacionar los planes de desarrollo quinquenales con
los presupuestos anuales de desarrollo y ordinario. La utilizacién del

presupuesto multianual como medio de planificacién era casual hasta mediados
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sus objetivos. Continta el recorte de los gastos como reaccién ante la
escasez de recursos, sin que haya prioridades claramente definidas ni interés
por la calidad del resto de la cartera de proyectos. El componente salarial
del gasto corriente crece todavia en forma desproporcionada; no sélo los
gastos de capital sino también los de mantenimiento y de operaciones sufren
los efectos consiguientes. Muchos proyectos no cuentan con fondos
suficientes. A veces continta sin definirse claramente el vinculo entre el
plan y el presupuesto. Esta es una conocida letania de los problemas que se
suponia debia resolver la presupuestacién multianual.

La dificultad con que ha tropezado para lograrlo hasta la fecha puede
atribuirse a varios factores que tienen repercusiones importantes para otros
paises que se proponen introducir reformas similares. Primero, una serie de
fuertes disminuciones del gasto ha hecho dificil alcanzar mejoras duraderas
en su composicién. Como lo ha demostrado la experiencia de los paises
industrializados, introducir reformas en el sistema presupuestario es un poco
mas fdcil en época de abundancia que de austeridad. Segundo, Kenya, aunque
quizds en menor grado que la mayoria de los paises africanos, hace frente a
agudas escaseces de los recursos humanos calificados que se requieren para

hacer funcionar sistemas presupuestarios mejorados. En el nivel de 1los
ministerios sectoriales es donde existe especialmente poco personal
calificado para 1llenar los puestos de planificacién. Por ello, estos

funcionarios mno han participado plenamente en 1la preparacién de los
presupuestos multianuales que por ende han llegado a considerarse como de
dominio exclusivo de la Tesoreria. Aunque los reglamentos estipulan que los
grupos de planificacién sectorial encabezados por funcionarios del Ministerio
de Planificacién deberdn servir de foros para examinar las presentaciones que
hagan los ministerios sectoriales a fin de asegurar que concuerdan con los
objetivos de la planificacién global, en la prdctica estos grupos se relUnen

en raras ocasiones. Ademds, el tiempo disponible para las deliberaciones y
negociaciones con frecuencia es muy corto para permitir que se logren
acuerdos valederos. Aun dentro del propio Ministerio de Hacienda hay una

diferencia de categoria entre los funcionarios de planificacién y los que
proporcionan los fondos en la Tesoreria, y estos ultimos desempefian 1la
funcion mds importante en la preparacién de los presupuestos multianuales y
las estimaciones anuales.

Tercero, poco se ha intentado simplificar clasificaciones o concentrarse
en gastos prioritarios cuando se formulan los presupuestos multianuales. Por
consiguiente, éstos han llegado a ser proyecciones trienales de las partidas
de los presupuestos anuales, con un gran nimero de asignaciones principales y
subsidiarias, titulos y subtitulos con diversas partidas en cada uno. El
ampuloso y dificil proceso pondria a prueba la paciencia y los recursos de
una administracién muy avanzada y plenamente computarizada.

Cuarto, se concede poca o ninguna flexibilidad a los ministerios para
pasar los recursos de wuna partida a otra, especialmente entre los
presupuestos de capital y corriente. Aun mis, aunque el Gobierno estd al
tanto de 1la necesidad de rectificar el desequilibrio de 1los gastos
salariales, no se usa para esta finalidad el mecanismo de la presupuestacién
multianual, porque el gasto de personal es una categoria "protegida" que los
ministerios no pueden aumentar ni disminuir a su discrecién. Por otra parte,



69

recientemente se han otorgado grandes aumentos salariales, se proyecta elevar
el numero de funcionarios publicos (especialmente en los campos de salud,
educacién y agricultura), y los organismos publicos estdn obligados a
contratar a ciertos egresados escolares que no pueden encontrar trabajo en el
sector privado. En estas condiciones, careceria de sentido que se pretenda
utilizar el presupuesto multianual para fijar metas a los gastos de personal
relativos.

Quinto, hasta una época reciente, la presupuestacién multianual se ha
limitado mayormente a la Administracién Central. Las actividades de las
empresas paraestatales y otros organismos "autdénomos" apenas figuraban en el
proceso de planificacién o de presupuestacién, aunque inevitablemente tenian
una Iimportante repercucién en la ejecucién del presupuesto a través, por
ejemplo, de sus necesidades de subvenciones y de transferencias de capital.
El Gobierno ha expresado su intencién de corregir esta situacién y de hacer
participar a las autoridades de las empresas paraestatales y locales en la
preparacién del presupuesto multianual. Se ha instruido a la Tesoreria para
que dé las directrices apropiadas.

Sexto, la preocupacién principal de la Tesoreria ha sido mantener el
gasto total por debajo de los topes mdximos que se calculan sobre la base de
proyecciones de los ingresos, supuestos sobre relaciones déficit/PIB y pautas

de gastos anteriores. Por el contrario, se presta relativamente poca
atencién a los estudios analiticos (evaluacién de proyectos, categorizacién
econdémica, etc.) que deben llevar a cabo los grupos especiales de
planificacion. Como se ha ohservado antes, estos grupos, que estan

presididos por funcionarios del Ministerio de Planificacion, rara vez se
reunen y no estdn equipados para llevar a cabo esta labor analitica.

Séptimo, en la fase misma de desarrollo, que se supone suministra la
base para las proyecciones del presupuesto multianual, no hay una lista de
proyectos sectoriales sistemdticamente formulada. En cambio, se fijan topes
generales para gastos de desarrollo de 1los ministerios sectoriales,
prestandose poca atencién al contenido. Ademds, las vinculaciones entre los
ministerios de Hacienda y de Planificacién son débiles, y éste Gltimo sélo
participa en medida limitada en la ejecucién del presupuesto.

Finalmente, el presupuesto multianual no tiene fuerza legal, a
diferencia del presupuesto anual que constituye la base de la correspondiente
ley. Aun cuando, como parte del nuevo programa de racionalizacién del

presupuesto, las autoridades han emitido normas apreciablemente mejoradas y
mds detalladas sobre la forma de preparar el presupuesto multianual vy
examinar los programas de inversioén, los ministerios sectoriales continuaran
inevitablemente prestando mds atencién al presupuesto anual, que tiene un
efecto mucho mds directo sobre los recursos que se les facilita. Por otra
parte, estas circulares detalladas deben complementarse con un programa de
capacitacién general en los ministerios de hacienda y planificacién y los
sectoriales, sobre los objetivos y 1las técnicas de la presupuestacion
multianual.
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Las dificultades relacionadas con los experimentos de presupuestacion
multianual en Kenya no deben interpretarse como una condenacién del sistema,
como tampoco las dificultades con que han tropezado 1los paises
industrializados significan el rechazo total de 1las técnicas de
presupuestacién por programas. En realidad, no hay duda de que el
presupuesto multianual ha sido un instrumento Util para ayudar al Gobierno a
pensar mds sistemdticamente en términos de prioridades de los gastos. Los
avances recientes para superar las dificultades antes mencionadas son
alentadores. Sin embargo, el ejemplo de Kenya proporciona por lo menos
cuatro ensefianzas institucionales valiosas que pueden ser de gran utilidad
para los paises que traten de mejorar los procesos presupuestarios. Primera,
la reglamentacién del sistema debe mantenerse tan sencilla como sea posible
para no sobrecargar la limitada capacidad administrativa y técnica de que
disponen la mayoria de los gobiernos. Segunda, debe orgnizarse el proceso a
fin de permitir tiempo suficiente para que todas las partes interesadas
deliberen a fondo. Bien puede suceder que en ultima instancia el Ministerio
de Hacienda o el jefe de Gobierno tengan que actuar como 4drbitros; pero para
que el sistema tenga éxito es esencial que las partes interesadas participen
plenamente en el proceso preparatorio. Tercera, el ministerio o departamento
encargado del plan debe estar estrechamente vinculado y aliado con el que
tenga a su cargo el presupuesto anual. En caso contrario, serd inevitable
que prevalezcan las exigencias y las presiones de 1la preparacién del
presupuesto anual (después de todo, es en la Tesoreria donde se firman los
cheques) y la presupuestacién se considerard como dominio exclusivo del
Ministerio de Hacienda. Cuarta, es esencial que el proceso de
presupuestacién esté lo mds integrado posible, abarcando todas las entidades
del sector publico que tengan una repercusién significativa sobre las
finanzas publicas. Estas consideraciones conducen a dos aspectos vitalmente
importantes del presupuesto como instrumento de desarrollo: su cobertura y
su organizacién.

G. Planificacién del gasto publico nacional en Papua Nueva Guinea

El Plan Nacional del Gasto Publico (PNGP) de Papua Nueva Guinea, que se
aplicé a fines de la década de 1970 y comienzos de la de 1980, fue concebido
como un método de asignacién de recursos distinto de la presupuestacién por
programas convencional y tedrica, aunque compartia algunas de sus
caracteristicas. Si bien hubo una considerable insatisfaccién con 1los
métodos tradicionales de asignacién de recursos, la experiencia ha demostrado
que la mayoria de los paises en desarrollo no tenian los datos ni los
recursos humanos capacitados que se precisan para el tipo de planificacién
detallada involucrada en los métodos por programas, y que esto era

especialmente cierto en el caso de Papua Nueva Guinea. Este pais, tenia una
especial deficiencia en cuanto a recursos para seleccionar proyectos sobre la
base de rendimientos sociales. Ya que la presupuestacién por programas

entrafiaba la reclamacién previa de todo el gasto y un método de costos-
beneficios para efectuar 1las asignaciones, era probable que resultase
compleja y dificil de llevar a la préctica.
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Por consiguiente, el PNGP proponia asignar el gasto publico a través del
presupuesto sobre la base de prioridades determinadas en funcién de

politicas. Consideraciones macroeconémicas como las del aumento de los
ingresos, los flujos esperados de capital, etc. serian el fundamento del tope
maximo global del gasto piublico. El total del gasto publico se dividiria

luego en varios subpresupuestos, cada uno dirigido a una meta especifica,
como las de produccién alimentaria y nutricidén, otros tipos de produccién
econémica, bienestar social, desarrollo de regiones relativamente atrasadas,
gestidén del desarrollo urbano, proteccién del medio ambiente, y demds. El
Gobierno prescribird las prioridades entre estos "objetivos estratégicos" y
los planificadores las traducirian en asignaciones de fondos. La intenciodn
era cubrir todo el gasto publico, incorporando a la administracién general y
la seguridad en el marco estratégico de las asignaciones. No habia de
hacerse distincién entre gastos corrientes y de capital, para evitar el
peligro de asociar el desarrollo solamente con 1la actividad de gastos
ordinarios. En esencia, el PNGP constituia una adaptacién del proceso de
estudios del gasto publico del Reino Unido, simplificado para ajustarse a las
condiciones prevalecientes en Papua Nueva Guinea.

El PNGP ha sido un instrumento eficaz de politica macroecondémica, que ha
puesto freno al aumento del gasto del Gobierno en un periodo de grave
limitacién de recursos. Ha puesto en prdctica un sistema de prioridades y
fortalecido los controles internos sobre nuevas partidas del gasto publico.
También ha echado raices el concepto de la presupuestacién multianual. A
pesar de estos avances importantes, el sistema, tal como se aplicdé, tiene
algunas deficiencias:

a) En los comienzos del PNGP se renuncié a la idea de la planificacidn
completa de los gastos como meta inmediata, principalmente por
razones politicas, y se aplicé la metodologia sélo a las
actividades nuevas, dejando que los gastos anteriores se
presupuestasen en la forma acostumbrada. No se materializé la
expectativa de que la parte del gasto puiblico no comprendida en el
PNGP disminuiria en magnitud e importancia relativas, y la porcidn
comprendida en el PNGP representa menos de una cuarta parte de todo
el gasto.

b) Mientras el PNGP llegé a constituir la preocupacién exclusiva de la
Oficina Nacional de Planificacidén de recién creacién, el
presupuesto no incluido en el Plan queddé en manos del Departamento
de Finanzas, lo que provocé un inevitable conflicto institucional.

c) Puesto que el PNGP comprende los gastos de capital y corrientes
vinculados con nuevas actividades, los gastos ordinarios en campos
como los de educacién, salud y desarrollo rural se dividen en el
presupuesto de Papua Nueva Guinea en componentes "PNGP" y "no
PNGP", lo que da lugar a confusiones y superposiciones.
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d) Los "objetivos estratégicos"™ definidos como base de la estrategia
de desarrollo nacional de Papua Nueva Guinea no han resultado ser
especialmente Gtiles para la adopcién de decisiones
presupuestarias. Dichos objetivos trascienden las
responsabilidades departamentales y la clasificacién funcional del
gasto. Los organismos de desarrollo no disponen a priori de topes
que les sirvan de referencia, ni metas de pgastos por objetivos,
aunque a posteriori, el gasto es objeto de clasificacién cruzada
segun organismos y proyectos.

e) El método de "objetivos estratégicos", agregado a la base "de
proyectos" para la asignacién de los fondos del PNGP, hace dificil
la planificacién sectorial.

f) Aunque el PNGP se ajusta al concepto de wun plan renovable
cuadrienal, en la prédctica ha tendido a ser primordialmente una
actividad presupuestaria de ano a ano. El presupuesto multianual
tiene poco contenido operativo; son muy pocos los proyectos que se
inician en los ultimos arios.

g) En conjunto, los procedimientos del PNGP relacionados con 1la
aprobacién, dotacién de fondos y modificacién de nuevas actividades
son demasiado detallados y rigidos. Dichos procedimientos son

uniformes tanto para los proyectos grandes y complejos como para
los de menor escala, e incluso para pequefias adiciones de personal
en las organizaciones existentes. A consecuencia de ello, 1la
Oficina Nacional de Planificacién participa en la presupuestacién
detallada y en el control de gastos y le queda poco tiempo para la
tarea mds importante de analizar politicas, establecer prioridades
de inversién y coordinar los distintos sectores.

H. El programa de reforma administrativa de Jamaica

El objetivo fundamental del programa de reforma administrativa de
Jamaica (PRA), que cuenta con el apoyo de un préstamo de asistencia técnica
del Banco Mundial aprobado en mayo de 1984, consistia en fortalecer los
ministerios sectoriales, especialmente aquellos cuya importancia es critica
para el ajuste estructural y el desarrollo econémico a largo plazo. Sin
embargo, se determindéd que antes de que las estructuras de administracién
mejoradas pudieran producir resultados en estos ministerios, tendria que
cambiar profundamente el "ambiente administrativo" determinado principalmente

por tres organismos --los ministerios de Hacienda y Servicio Pablico y 1la
Comisién de Servicio Pablico. Con respecto al Ministerio de Hacienda, el PRA
se proponia lo siguiente: i) restaurar su capacidad institucional

racionalizando su estructura orgdnica, mejorando el personal e instalaciones
fisicas, e instaurando o reformando procedimientos y sistemas en los campos
de presupuestacioén, gestién financiera y control de las empresas publicas;
ii) fortalecer el apoyo de personal para el funcionario publico principal;
(el Secretario de Hacienda) a fin de permitirle dedicar mds tiempo a 1la
planificacién y al estudio de politicas que a las crisis, y iii) instaurar en
todo el Gobierno, en un periodo de cinco afios, un sistema de presupuestacién
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por funciones y exdmenes, incluida la formacién de la capacidad institucional
necesaria tanto en el Ministerio de Hacienda como en los organismos
sectoriales.

Un examen que se realizé unos tres afios después de la aprobacién del
préstamo llegé a la conclusién de que se habia progresado mucho en 1la
presentacién del presupuesto por funciones. En 1989 se wutilizaria esta
modalidad prdcticamente en todo el presupuesto; mds significativa todavia fue
la conclusién de que el nuevo método "habia conducido ya en algunos
ministerios a una mejor definicidén de las lineas de responsabilidad y ayudado
a identificar problemas de finanzas, gestidén, personal y contratacién que
entorpecian el logro oportuno de los objetivos enunciados. Segin se ha
informado, el sistema de exdmenes trimestrales ha demostrado ser
especialmente Gtil para producir una mejor interaccién entre administradores
y personal de operaciones." Ademds, en el documento inicial de informacién
bésica sobre el proyecto se llegéo a la conclusién de que en los ultimos arios
podia observarse "una mejora real de la gestidén y el control financieros de
la administracién central". El Gobierno habia llevado a cabo "exitosamente"
dos préstamos para fines de ajuste estructural y acuerdos de compromiso
contingente, logrando al propio tiempo un avance considerable en la gestién
financiera: 1los ingresos habian aumentado, los gastos habian disminuido y el
déficit fiscal se habia reducido de aproximadamente el 25% del PIB en 1984 a
un 7% en 1987. Los politicos y altos funcionarios civiles consideraron que
el PRA habia desemperiado una funcién importante en estos logros y deseaban
que continuase.

A pesar de estos acontecimientos importantes, la instauracién mismma de
la reforma presupuestaria resultaba dificil. A fines de 1987, una misién
sugirié que se considerase de nuevo la ejecucién de ciertos aspectos del
proyectado sistema de presupuestacién por funciones, tomando en cuenta las
limitaciones del sistema administrativo jamaiquino. En especial:

a) Parece improbable lograr la instauracién de un sistema que esté
efectivamente en funcionamiento en todo el Gobierno en la fecha
prevista de mediados de 1989, en vista de lo que se ha obtenido
hasta ahora;

b) El Gobierno no ha establecido todavia un wvinculo satisfactorio
entre los procesos de planificacién y presupuestacidén, que es
esencial para un sistema de presupuestacién por funciones;

c) Las funciones respectivas de 1la Divisién de Presupuesto del
Ministerio de Hacienda y del Instituto de Planificacién no se han
definido con claridad, y la integracién del servicio de proyectos
de planificacién con el de la Divisién de Presupuesto no se ha
logrado aun exitosamente;
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d) A consecuencia de lo indicado en b) y <¢), hay todavia dos
presupuestos separados de gastos de capital y ordinarios para todos
los ministerios y departamentos, aun para el de Obras Pablicas, que
fue escogido como institucién piloto para la introduccién del
proceso de presupuestacién por funciones;

e) No se han realineado 1las dependencias de 1los ministerios y
organismos sectoriales de modo de adecuarse al nuevo proceso
presupuestario;

) En consecuencia, no se han creado todavia los centros de costos que
deberian producir resultados o servicios mensurables con cifras de
costos identificables para cada ministerio y departamento, y tomar
en cuenta todos los aspectos constitucionales, institucionales y de
organizacidén que sean pertinentes;

g) Hay una grave falta de personal técnico y contable calificado;
muchos de los funcionarios que han recibido capacitacién dentro del
proyecto han pasado a ocupar otros puestos o han dejado el servicio
del Gobierno;

h) En consecuencia, no hay una adecuada contabilidad de costos, ni
siquiera en los ministerios técnicos; continta wutilizandose el
modelo corriente de contabilidad segin el registro de caja, que no
estd concebido para suministrar la informacién y andlisis
necesarios para la presupuestacién por funciones;

i) Resulta dificil la evaluacién de resultados debido a la falta de
capacidad para verificar los trabajos en marcha, salvo en términos
de desembolsos de caja, y

i) La funcién directriz asignada a la Divisién de Presupuesto del
Ministerio de Hacienda (esencial para la instauracién exitosa de
cualquier nuevo modelo de presupuestacién) no se ha materializado
en la prdctica; parece, en realidad, que falta una cooperacién
estrecha entre dicha divisidén y los encargados de la ejecucién del
PRA. La consecuencia es que se han perdido el impulso y entusiasmo
que eran evidentes en las primeras etapas del proyecto.

Debido a estas dificultades, la reforma presupuestaria se ha detenido en
la etapa de preparacién del formato, y aun no se han introducido los
conceptos de presupuestacion por funciones como instrumento de gestidén en los
ministerios piloto seleccionados. Sin embargo, debe tenerse cuidado de no
interpretar estos resultados como una condenacién absoluta del sistema y
todo lo que tiene por objeto alcanzar. Tres afios es muy poco tiempo para
introducir y lograr buenos resultados de sistemas presupuestarios reformados
aun en los paises industrializados. Muchos de los problemas con que se han
tropezado en Jamaica eran comunes en Francia tres arfios después de haber
comenzado a introducir en ese pais la racionalizacién de 1la eleccidn
presupuestaria. Como se ha indicado antes, al persistir en la introduccién
de las mejoras, Francia tiene ahora un sistema presupuestario que, aunque
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bastante alejado de la conversién total a la racionalizacidén de la eleccidn
prevista originalmente, puede aprovechar los conceptos y 1la disciplina
intelectual que intervienen en la preparacién de este método para beneficiar
al sistema de gestién financiera en conjunto y mejorar el presupuesto como
herramienta de politica econdmica. Seria una pena que 1las autoridades
jamaiquinas se decepcionaran tanto con los primeros reveses como para
abandonar la empresa de la reforma presupuestaria. Muchos de los conceptos
de la presupuestacién por funciones son sélidos. Si hay una ensefianza de
importancia que aprovechar de la experiencia de Jamaica con el PRA (aparte de
las comunes relativas a los requisitos institucionales, de procedimientos y
politicos para lograr el éxito de la reforma que se trata en el texto
principal), es que los organismos externos como el Banco deben proceder con
cautela para no despertar expectativas demasiado ambiciosas. Un quinquenio
fue siempre un periodo demasiado corto para una actividad de reforma
importante en un campo politicamente delicado. Es util que en esta empresa y
en otras similares se obtengan algunos éxitos que contribuyan a mantener el
impetu. Las expectativas iniciales demasiado ambiciosas, cuando no se
concretan, producen decepcidén y desilusién.
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NOTAS

1/ L. Garamfalvi: "La Reforme Budgetaire: Quelque Experiences
Recentes", publicacién mimeografiada del FMI, 1986.

2/ Garamfalvi op cit.

3/ La labor introductoria fue llevada a cabo por académicos y empleados
publicos de los ministerios seleccionados y se centralizé en el Institut
Administration-Universite, organismo independiente que realiza trabajos de
investigacién sobre administracién publica en Bélgica en colaboracidén con el
Ministerio de la Administracién Piblica.

4/ Véase "French Planning Reforms 1981-84" por Martin Cave, Brunel
University, 1986.

5/ Los parrafos siguientes se basan en una excelente evaluacién de la
experiencia francesa de presupuestacién por programas contenida en el
articulo de Robert Poinsard: "Les Budget de Programmes, Quinze Ans Apres" en
"Economie et Prevision" publicada por el Ministerio de Hacienda, aiio 1985/5,
Namero 71.

&/ El problema empeora debido a la deficiente coordinacién del
calendario de preparacién de los presupuestos por programas de la ley
presupuestaria anual. Cada documento de programa, aunque sumamente largo y
detallado, sdélo se facilita a los legisladores, en el mejor de los casos,
unos pocos dias antes de la votacién definitiva de las asignaciones
comprendidas en la ley de presupuesto anual. )

7/ Agricultura, Economia y Presupuesto, Educacién, Industria, Medio
Ambiente, Salud, Trabajo y Transporte.

8/ Aunque no es simpre clara la relacién entre los planes de accién
prioritarios y los presupuestos por programas preparados por el mismo
organismo.

9/ Véase "Some Important Experiences with Policy Analysis and
Performance Budgeting in the Dutch Government" por A. Sorber y J. Schild en
"International Review of Administrative Sciences", septiembre de 1986.

10/ En esta seccién se aprovechan algunos documentos del Banco y de

otras fuentes, de los cuales estan disponibles los siguientes: Emery M.
Roe: "The ceiling as Base: National Budgeting in Kenya", en "Public
Budgeting and Finance", tercer trimestre, 1986; y Glenn Lehmann: "Kenya's

Experience With a Forward Budget", materiales diddcticos del IDE, julio de
1986.
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ANEXO III

EL PROCESO DE ADOPCION DE DECISIONES PRESUPUESTARIAS

A. Introduccién

Este Anexo cumple la doble finalidad de resumir algunos de los conceptos
y problemas tratados en el texto principal y concentrarse al propio tiempo en
los aspectos del proceso de adopcién de decisiones a los que el personal del
Banco podria prestar especial atencién, con resultados provechosos, Es
evidente que este proceso varia mucho de un pais a otro; por ello en la
presentacioén se recurre inevitablemente a generalizaciones y abstracciones.
Sin embargo, se procura aqui destacar los defectos principales que se
encuentran con frecuencia en el proceso y sefialar el camino hacia el
mejoramiento de los procedimientos e instituciones que se requieren para
hacer del gasto piblico un instrumento mds efectivo para el desarrollo.

Se describe en primer término el marco de un proceso presupuestario
tipico y se examina luego cémo, en la prdctica, cada etapa presenta algunas
dificultades institucionales y de procedimiento que dan lugar a desviaciones

del esquema 1idealizado. El Anexo finaliza considerando algunas de las
reacciones mds comunes de los organismos de hacienda y planificacién y
sectoriales frente a 1los defectos del proceso presupuestario. Estas

reacciones tienen a menudo sus propias consecuencias perjudiciales para la
conduccién efectiva de la politica fiscal y de la politica econémica en el
sentido mads amplio.

B. El proceso presupuestario: Esquema

En la sinopsis que sigue se resume el proceso tipico de adopcién de

decisiones presupuestarias. Presenta un marco de referencia esencialmente
teérico, aun idealizado, y la prdctica puede apartarse de este marco en
algunos aspectos importantes. En la primera columna figuran las etapas que

deberian cumplirse normalmente en un ciclo presupuestario tipico, y en la
segunda se esbozan los métodos que se aplican mi4s cominmente para cumplir
cada etapa.
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Proceso _de adopcidén de decisiones presupuestarias:

Etapas tipicas, métodos v organismos que intervienen

Etapas
i) Determinacién del nivel
general del gasto publico

dentro del
presupuesto.

periodo del

ii) Asignacién inicial de los
recursos disponibles estimados
a los distintos organismos y/o
programas sectoriales,

Métodos v organismos gque intervienen

a) Las autoridades centrales comunican a
los organismos sectoriales el tope mdximo
global que han estimado.

b) Los organismos sectoriales comunican
a los organismos centrales los costos que
han estimado para cada programa a fin de
que éstos los compilen y sumen.

a) Presupuesto Corriente: asignacioén en
general por organismo en vez de por
programa. Los organismos de hacienda v
planificacién envian a los sectoriales una
circular sobre el presupuesto en la que se
indican las perspectivas econémicas, los
objetivos generales de politica, y cémo se
espera que el presupuesto ayude a
alcanzarlos. Sobre esta base, la circular
debe justificar las propuestas de aumentos
y disminuciones en las asignaciones a los
organismos.

b) La circular sobre el presupuesto se
limita a enunciar en general 1la
disponibilidad de recursos y los objetivos
de politica, permitiendo que 1los

organismos sectoriales respondan con sus
propias propuestas sobre las asignaciones.

c) Gastos de capital: Los organismos
sectoriales presentan propuestas de nuevos
proyectos sobre la base de los criterios
indicados por los organismos de hacienda y
planificacién, que comprenden la tasa de
rentabilidad, la disponibilidad de
financiamiento, la capacidad para la
ejecuciéon y la conformidad con los
objetivos econémicos y sociales globales.

En el cronograma, preparado por 1los
organismos sectoriales, se propone el
desglose anual de los gastos para su

inclusidén en el presupuesto.



iii) Respuesta de los
organismos sectoriales a la
circular sobre el presupuesto.

iv) Preparacién del proyecto
de presupuesto.

v) Aprobacién del proyecto de
pPresupuesto.
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Las negociaciones entre los organismos de
hacienda y planificacién y los sectoriales
se celebran ordinariamente en el nivel
técnico, una vez que el Gabinete ha
decidido ya sobre 1los objetivos vy
prioridades generales. El enfoque es a
menudo incremental, rara vez se
inspeccionan los gastos anteriores, y la
atencién se centra case exclusivamente en
los aumentos propuestos. Pueden
realizarse las negociaciones sobre la base
de programas, pero con mayor frecuencia
sobre partidas (sueldos, materiales, etc.)
que son El éxito de las solicitudes de
asignaciones mayores se basa en el poder
politico de negociacién de los organismos
sectoriales interesados.

Esta es responsabilidad de los organismos

de hacienda y planificacién. Puesto que
por lo general las propuestas exceden a
los recursos, es inevitable que el

personal técnico de dichos organismos haga
un aporte importante mediante ajustes,
integracién y armonizaciédn.

La aprobacién se efectia a mnivel del
Gabinete y puede constituir un proceso
dilatado. Debido a las modificaciones
introducidas por el personal técnico de
los organismos de hacienda y planificacién
(véase la etapa iv), lo que los ministros
sectoriales vean puede diferir
apreciablemente de lo que creian que sus
funcionarios habian acordado. Durante el
ciclo puede devolverse wvarias veces el
proyecto de presupuesto para fines de
revisién y modificacién.
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vi) Preparacién del
presupuesto definitivo para su
presentacién al poder
legislativo.

vii) Consideracién por el poder
legislativo.

viii)Ejecucién del presupuesto:
liberacién de los fondos.

Esta etapa es responsabilidad de los
organismos de hacienda y planificacién.
Puede ser una tarea técnicamente compleja,
que suponga la preparacién de un resumen
convincente y numerosos anexos.

Segin el pais de que se trate, esta puede
ser la etapa mds dificil dentro del

proceso. Si la legislatura emprende su
tarea con seriedad, el examen puede
demandar varias sesiones: a)

consideracién del marco presupuestario,
con inclusién de las politicas
macroeconémicas y los supuestos en que se
basan las predicciones de ingresos y
gastos; b) examen de propuestas detalladas
a niveles de subcomisién y comisién de
presupuesto y «c¢) sesidén plenaria para
aprobar el presupuesto y convertirlo en
ley.

Las responsabilidades de los organismos de
hacienda y planificacién comprenden 1la
administraciéon de los pagos a los
organismos sectoriales a fin de asegurar
el control adecuado sobre el flujo de
gastos. Hay tres métodos bdsicos: a) la
liberacién inmediata de toda la cantidad
presupuestada a las cuentas de los
organismos sectoriales; b) 1la liberacién
de los fondos contra comprobantes de pago
o recibos que demuestren que el organismo
sectorial ha efectuado o va a efectuar los
pagos; c¢) liberacién periédica de fondos a
los organismos sectoriales (por ejemplo,
una doceava parte de la cantidad
presupuestada por mes o0 una cuarta parte
por trimestre).

Las responsabilidades de 1los organismos
sectoriales comprenden: a) preparar
pronésticos de necesidades en el curso del
ario; b) preparar compromisos, y c¢) acusar
recibo de bienes y servicios y certificar
los gastos por concepto de los mismos.



ix) Ejecucidén del presupuesto:

gastos de capital.

X) Ejecucién del presupuesto:
adquisiciones.

xi) Ejecucién del presupuesto:
Presentacién de informes.
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los organismos sectoriales se encargan
normalmente de la ejecucidén de proyectos.
Entre las responsabilidades pertinentes se
incluyen las de preparar predicciones de
gastos en el curso del afio y organizar y
administrar procedimientos de licitacién y
contratacién. Los organismos de hacienda
y planificacién son 1los encargados de
asegurarse de que se hayan cumplido las
leyes y reglamentos antes de liberar los
fondos.

Los organismos de hacienda y planificacién
deben encargarse de establecer 1la
uniformidad de los procedimientos
contractuales a fin de asegurar tantas
licitaciones pablicas como sea posible.
Los organismos sectoriales deben
administrar el proceso de adquisicidn, con
inclusién de los anuncios, la evaluacién
detallada de costos (para la comparacién
con los precios de oferta), la evaluacién
de las ofertas, la negociacién con los
contratistas, y el examen del cumplimiento
de éstos. Los contratos deberdn
adjudicarse JUdnicamente después de
asegurada la asignacién presupuestaria.

Los organismos sectoriales deben preparar
informes peridédicos (mensuales o
trimestrales) y cuentas que los organismos
de  hacienda y planficacién deberdn

consolidar y anualizar,
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xii) Seguimiento y evaluacién.

xiii)Ejecucién del presupuesto:
gestién de caja.

Las responsabilidades de 1los organismos
sectoriales comprenden: a) el examen
periddico de los gastos efectivos; b) el
andlisis de las variaciones con respecto a
las estimaciones presupuestarias; c¢) el
andlisis de los desfases presupuestarios,
y d) la equiparacién de los progresos en
el aspecto financiero y en el fisico.

Los organismos de hacienda y planificacién
deberdan a) realizar exdmenes generales
periédicos en forma independiente o
conjuntamente con los organismos
sectoriales; b) modificar politicas y
objetivos cuando corresponda segin se
desprenda de dichos exdamenes, y c)
reasignar fondos en los casos necesarios.
(Nota: En muchos paises, el seguimiento
estd a cargo de una entidad central. Esto
puede ser necesario cuando el ministerio o
el organismo sectorial carecen de 1la
capacidad adecuada; sin embargo, resulta
deseable que esta actividad sea llevada a
cabo por quienes estén en estrecho
contacto con el proyecto respectivos).

Los organismos de hacienda y planificacién
deben preparar un plan completo de gestion
de caja a fin de asegurar que la obtencién
de empréstitos se encuadra dentro de los
limites y que se minimizan los intereses
sobre la deuda.

Los organismos sectoriales deben entregar
rdpidamente los fondos sobrantes o
tramitar de manera oportuna las
solicitudes de fondos adicionales.
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C. El proceso presupuestario en la prédctica

a) Determinacidén de los niveles generales de gastos

Varios factores pueden combinarse para hacer que en cada etapa del
proceso tedrico descrito en los pdrrafos anteriores éste se desvie de la
realidad. En la etapa inicial, los organismos de hacienda y planificacién,
en principio, deben determinar el nivel general del publico dentro del
periodo presupuestario de acuerdo con la disponibilidad de recursos y 1la

estabilidad macroeconémica. En efecto, el total del gasto puede ser
simplemente el resultado de la mera compilacién y suma de las necesidades de
cada programa u organismo. La facultad de los organismos de hacienda y
planificacién para llevar a cabo sus tareas estd limitada con frecuencia en
funcién de varios factores. Primero, el poder politico relativo de algunos

de los organismos sectoriales puede ser tal que, en efecto, estén en
condiciones de determinar lo que habrdn de gastar recurriendo a una autoridad
de nivel mds altn que el de los organismos de hacienda y planificacién.

Segundo, las predicciones del 1ingreso fiscal adolecen de muchas
incertidumbres, especialmente cuando dependen en alto grado de los impuestos
sobre los productos primarios. Tercero, en muchos paises, no toda la ayuda

exterior ni todos los empréstitos fluyen a través de estos ministerios. Por
ejemplo, en Mauritania, hasta muy recientemente, los organismos de hacienda y
planificacién tenian poco conocimiento --y mucho menos un control efectivo--
de los acuerdos directos entre los organismos sectoriales y los proveedores
de fondos del exterior. Cuarto, la agregacién de las propuestas de los
organismos produce magnitudes puramente tedricas que no pueden constituir una
buena base para la adopcién de decisiones sobre muchos programas
individuales. Quinto, la falta de informacién bdsica sobre asuntos tales
como el numero del personal, las actividades que estdn en marcha, sus costos,
etc., entorpece con frecuencia las decisiones de las autoridades centrales
sobre las propuestas de los organismos sectoriales. Por lo general, 1la
brecha de 1la informacién se ensancha a medida que uno se aleja de los
organismos del gobierno central hacia las autoridades locales y las empresas
piblicas.

b) Asignacién inicial de recursocs

Muchas de las decisiones comprendidas en la etapa siguiente --la
asignacién inicial entre los diversos organismos y programas de los recursos
que se ha estimado estarian disponibles-- pueden haber estado incluidas ya en
la etapa anterior. Esto dependeria, como se ha visto, del poder politico
relativo de los organismos de hacienda y planificacidén y los de ejecuciédn.
También pueden intervenir algunos otros factores para socavar el proceso
teérico. Por ejemplo, puede ocurrir que no se preparen sistemdticamente ni
se distribuyan de manera oportuna las circulares sobre el presupuesto o
quizds no contengan indicaciones persuasivas acerca de las metas del gobierno
o de cémo alcanzarlas a través del presupuesto. Por las razones mencionadas,
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la estimacién de los recursos puede ser bastante inexacta. En ocasiones, los
organismos de hacienda y planificacién recurren a subestimaciones debiberadas
a fin de acrecentar el grado del control central efectivo sobre la asignacioén
de los recursos. Es posible que esto dé lugar a su vez a la proliferacidén de
presupuestos complementarios que pueden elevar la probabilidad de gque se
hagan asignaciones apresuradas de gastos para propésitos deficientemente
definidos.

Es en esta etapa del proceso que la calidad de la informacién de que
disponen los organismos de hacienda y planificacién pasa a ser wuna
consideracién vital. En verdad, a menudo es posible identificar los puntos
de decisién que tienen una importancia critica entro del ciclo, siguiendo el
flujo de la informacidén o la falta de la misma. Los datos financieros, que
son la materia prima para la formulacién efectiva de un presupuesto, pueden

estar diseminados en varios ministerios y organismos. las cuentas y los
sistemas contables tal vez no sean uniformes e incluso pueden estar en pugna
unos con otros. Por ejemplo, los sistemas de codificacidén y contabilidad que

usa la oficina del presupuesto en el ministerio de hacienda para 1la
preparacion del presupuesto corriente son con frecuencia diferentes de los
que se plican en la direccidon de planificacién para preparar el presupuesto

de capital. Los dos pueden ser incompatibles con 1las cuentas del
departamento del tesoro del ministerio de hacienda que tiene a su cargo la
administracioén de los pagos efetivos. Estas difucultades que se presentan en

los ministerios de hacienda y planificacién se vuelven con frecuencia més
complejas por el hecho de que los organismos sectoriales operan con sus
propias series de datos que, por su parte, probablemente también son
diferentes. Aun en los casos en que los datos concuerdan, no es en manera
alguna extrano que los organismos de ejecucién oculten el costo total de un
proyecto procurando evitar una decisién adversa. Por lo tanto, los programas
que han obtenido el apoyo inicial de la oficina del presupuesto sobre la base
de subestimaciones se han inflado ulteriormente (el denominado fendémeno "de
nariz del camello"). Ademds, el ejercicio econdémico del gobierno central
puede ser diferente del de algunos organismos, lo que impide lograr 1la
compatibilidad contable.l/ Toda esta confusién no solamente envuelve a los
funcionarios en actividades que duplican o triplican la tarea de recoleccién
y elaboracién de datos, sino que constituye un impedimento de importancia
para el uso del presupuesto como instrumento de politica. Una de las mejoras
mds notables que pueden introducirse en el sistema presupuestario de un pais
es la formacién e instalacién de una base de datos financieros que coloque
toda la informacién presupuestaria y la del programa de inversiones del
sector publico sobre una base comin que puedan compartir los organismos de

hacienda y planificacién y sectoriales por igual. Si bien esta es una
empresa de gran envergadura, que puede prolongarse por algunos arios, serdn
apreciables sus beneficios directos e indirectos. Entre estos ultimos est4d

el hecho de que la construccién y funcionamiento de un nuevo sistema de
informacién obligard a diferentes organismos a trabajar mancomunadamente para
la solucién de los problemas presupuestarios y llegar a una comprensién comin
de las cuestiones que intervienen en la solucién de los conflictos sobre el
presupuesto.
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c) Negociaciones entre _organismos _sectoriales y de hacienda _y

planificacién

Por lo comin, las negociaciones mds dificiles tienen lugar en la
etapa siguiente, cuando los organismos sectoriales responden a las propuestas
iniciales de los organismos de hacienda y planificacién. Una de las técnicas
mds utilizadas en las negociaciones ulteriores es el enfoque incremental: en
vez de deliberar acerca de la conveniencia general de continuar con un
proyecto o programa en marcha, las autoridades centrardn su atencién
simplemente en las variaciones de los desembolsos, compardndolos con los del
ejercicio anterior y concentrdndose en la prédctica casi exclusivamente en los
aumentos propuestos. El supuesto implicito es que no se justifica el examen
detallado de 1lo gastado en los presupuestos anteriores; se arraiga la
satisfaccién respecto de las politicas existentes, y el proceso del examen
presupuestario pasa a ser un impedimento mds para la revitalizacién de 1la
gestion del gasto piblico. En los casos en que el incrementalismo se centra
no en programas sino en categorias de partidas como las de sueldos,
materiales, pagos del servicio de la deuda, etc., los efectos pueden ser aun
mds perjudiciales. Primero, esto entrafa una desviacidén aun mayor de un
enfoque orientado hacia objetivos, y, segundo, al concentrarse en la minucia
de las partidas, se tiende a perder de vista las cuestiones mds amplias de
politica. Sin embargo, estas técnicas tienen un uso bastante difundido y han
resistido la prueba del tiempo tanto en los paises en desarrollo como en los
desarrollados; estos factores por si solos explican en gran parte su
atractivo.2/ Mientras tanto, en algunos paises, 1la influencia del
incrementalismo ha disminuido debido a los cambios de 1las condiciones
externas 3/ o por la introduccién de la planificacién a plazo mediano y de
técnicas presupuestarias mejoradas. Sin embargo, en la mayoria de los casos
el incrementalismo estd profundamente incorporado en el proceso de adopcién
de decisiones; en las medidas que se tomen en pro de la reforma es menester
que se respete la influencia que tiene en los encargados de la adopcién de
decisiones y se trate de asegurar que cualquier alternativa que se sugiera no
menoscabe ain mds el control financiero sobre los organismos de ejecucién, a
menudo frégil,

Una de las consecuencias del incrementalismo es que el proceso
presupuestario llega a concentrarse casi exclusivamente en las cantidades con
frecuencia pequetfias disponibles para el gasto adicional. En un gran numero
de paises, dichas cantidades son inferiores al 10% de los desembolsos totales
previstos. En cuanto al resto, la mayor parte es "intocable”, ya sea por
razones politicas (sueldos) o debido a 1los acuerdos financieros que el
goblerno debe respetar (servicio de la deuda). En tales condiciones, es
evidente que hay poco o ningin margen para el ajuste o la adaptacién a los
cambios imprevistos del clima econdémico. Si en la prdctica las brechas
presupuestarias resultan demasiado cuantiosas para financiarse, debe entonces
recurrirse a algunos paliativos potenciales. Las obligaciones del servicio
de la deuda pueden reducirse mediante su reprogramacién o puede acrecentarse
el flujo de nuevos recursos externos mediante negociacién. Sin embargo, con
frecuencia es el presupuesto de capital el que, junto con los gastos de
operacion y wmantenimiento, lleva el peso de las reducciones. En algunos
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paises, donde hay presupuestos separados para el desarrollo, no es
desconocida 1la préactica de trasferir a éste partidas del presupuesto
corriente a fin de asegurar el financiamiento, a veces con cargo a fondos
proporcionados por donantes. Es evidente que esto entorpece la capacidad del
gobierno para efectuar los gastos genuinamente destinados a fines de
desarrollo en la forma programada. Tampoco puede esperarse que un ambiente
financiero m4s favorable conduzca a una estructura mas racional del gasto
publico. Por el contrario, a menudo conduce a un deterioro: 1los salarios y
beneficios marginales aumentan por lo comin, juntamente con el numero de los
que figuran en las listas de pago del sector publico, mientras se presta
menor atencidén a los procedimientos de seleccién cuantitativa de nuevos
proyectos y programas.

d) Aprobacién por el gabinete

Las negociaciones entre los organismos de hacienda y planificancién
y los sectoriales pueden ser bastante prolongadas, y pueden requerirse varias
modificaciones cuando el proyecto de presupuesto se somete a consideracién
del gabinete. El tiempo que demanda la totalidad del proceso causa problemas
considerables en muchos paises, tanto desarrollados como en desarrollo. La
situacién puede volverse especialmente critica si en el curso del ciclo hay
que efectuar cambios significativos en el borrador técnico a consecuencia de
su consideracidén por el gabinete, lo que puede dar lugar a revisiones de los
topes de gastos que exijan cambios en todo el presupuesto. Ya que el tiempo
que media entre el proyecto y la versién definitiva del presupuesto es casi
siempre corto, los organismos de ejecucién pueden tropezar con dificultades
para hacer ajustes dentro de las limitaciones del calendario presupuestario.
El presupuesto ad hoc que surge de esto puede ser muy diferente del aprobado

que refleja los ajustes completos. Desde luego, lo mismo puede ocurrir
cuando los cambios se efectian en la legislatura, o puede sobrevenir a
consecuencia de una tasa de inflacidén mds alta que la prevista. Los

recursos humanos que tanto se necesitan para la ejecucidén del presupuesto
deben abocarse por consiguiente a efectuar los cambios dispuestos.

e) Consecuencias de la fragmentacién de responsabilidades

A los problemas de tiempo se agregan los de la adopcién de
decisiones en forma fragmentaria y no coordinada, problemas que estan
vinculados con frecuencia a las lineas jerdrquicas y funciones imprecisas de
diversos organismos. Aunque estos problemas caracterizan a la mayor parte de
las economias en mayor o menor grado, los intentos por reforzar la capacidad
‘de adopcién de decisiones al nivel central dan lugar a un dilema
especialmente critico para los paises en desarrollo. Por un lado, las crisis
econémica y financiera se combinan con las deficiencias de la capacidad de
gestioén de los organismos de ejecucién para hacer indispensable un control

central mds severo sobre los gastos. Por otro lado, las autoridades
centrales carecen a menudo de los medios --recursos humanos y de informacién-
- para hacer efectivo tal control central. 1la gestién del gasto puede asi

quedar empantanada en prolongados procedimientos, sujeta a criterios de
actores ajenos a las consecuencias de sus decisiones. :
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Estas dificultades de procedimiento e institucionales se acentian con
frecuencia en razén de la estructura jerdrquica y funcional dentro de 1la
administracién. Esto varia de un pais a otro y es un reflejo de su cultura.
En algunos casos, la autoridad ejecutiva como tal simplemente puede no ser
reconocida; en vez de tomar decisiones de manera deliberada, los asuntos
sencillamente evolucionan segun el poder politico relativo de los distintos
partidos en momentos diferentes. Aun en los casos en que esto no sucede, se
puede observar a menudo que las funciones que difieren entre si no estdn
claramente definidas y que en consecuencia la autoridad es fragmentaria,
imprecisa y no coordinada. Las estructuras politicas y administrativas
fragiles tienden a sentir excesivamente la Influencia de las personalidades
de modo que los limites de la autoridad de un organismo pueden expandirse y
reducirse de acuerdo con la capacidad de su direccidén y personal. Aun dentro
de estructuras mejor afianzadas y mds complejas, las lineas jerdrquicas se
vuelven imprecisas como efecto secundario de las medidas encaminadas a lograr
consensos. Supédngase, por ejemplo, que la responsabilidad por la preparacién
del proyecto de presupuesto debe estar en manos de la oficina de presupuesto
o la dependencia correspondiente del ministerio de hacienda. Si se procura
asegurar el acuerdo mediante la participacién de otros organismos puede
ocurrir que se diluya 1la responsabilidad del organismo principal. 4/
Ademds, los organismos clave estdn a menudo divididos internamente, lo que
tiende a ser aun mds critico en el nivel politico. Asi, puede ser dificil o
imposible de lograr un consenso en el gabinete. Estd luego la funcién de la
legislatura. En las nuevas democracias, o en los paises en que la democracia
se ha restarurado recientemente, la legislatura puede insistir en cumplir una
funcién mds activa de adopcidén de decisiones presupuestarias, y en una etapa
del proceso mucho mds temprana de aquella a que ha estado acostumbrado el
ejecutivo. Aun en las democracias afianzadas, la legislatura puede tener una
importante funcidén que desemperia en la formulacién del presupuesto que es
posible contradiga o sustituya la posicidén del ejecutivo (por ejemplo, los
Estados Unidos).

A corto plazo, el adelanto logrado en la gestién del gasto publico
ofrece poco a los gobiernos que desean resolver estos dilemas. A largo
plazo, la formacidén de una capacidad adecuada para dicha gestién en los
organismos de ejecucidén es un requisito esencial para una adopcién de
decisiones mds efectiva. Una vez que se disponga de dicha capacidad, ésta
podria reforzarse mediante 'la introduccién gradual de un sistema de "control
mediante incentivos" algo paralelo a los métodos de seguimiento y supervisién
de las empresas publicas apoyados frecuentemente por el Banco. En esencia,
esto significaria 1la creaciéon de un sistema de fijacién de metas y
observacién del desempefio vinculado a las recompensas y sanciones para las
personas que intervienen en las actividades respectivas de presupuestacién y
ejecuciédn. Muy poco novedosas son estas ideas: A fines de la década de
1960, Schultze 5/ sugirié que se incluyeran incentivos en el disefio vy
formulacién del presupuesto y de los programas presupuestarios individuales.
Evidentemente, tales incentivos no deberian cubrir toda la gama del gasto
gubernamental pero si aplicarse en los campos que se presten mds fdcilmente a
las especificaciones de produccién, costos y medidas de rendimiento. La
aplicacién prdctica de este enfoque estd limitada por la filosofia de 1la
administracion publica que por lo comin no incluye incentivos directos del
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rendimiento en la trayectoria de los empleados publicos (por lo menos en los
gobiernos central y locales). En todo caso, la aplicacién selectiva de este

enfoque puede ser digna de mayor exploraciém.

£) Problemas de ejecucidn

Conviene dividir estos problemas en dos grupos, a saber, los
problemas de control y los de gestién de caja. Se entiende por control no
meramente asegurar que los gastos se mantengan dentro de limites impuestos
por la disponibilidad de recursos (por si misma una tarea dificil), sino
también que reflejen los amplios objetivos de politica. La mayor parte de
los sistemas de gestién del gasto en los paises en desarrollo carecen de los
medios que les permitan lograr el control en este sentido mds lato.
Especificamente, dichos sistemas no tienen: 6/

- un programa de trabajo bien definido para cada uno de los
organismos de ejecucién, que presente proyecciones de cudndo habrén
de necesitarse los recursos financieros y otros de cardcter clave;

- un sistema de exdmenes periddicos para replanificar y reprogamar
en vista de obstdculos y/o cambios imprevistos en los costos;

- un procedimiento establecido de liberacidén periédica de fondos a
los organismos de ejecucidén para relacionar los flujos financieros
con el programa de actividades;

- un sistema de informacién financiera para la administracién que
proporcione una cuenta actuaclizada y exacta de los compromisos,
los gastos y el estado de los fondos asignados a una actividad y/o
un organismo determinado;

- un sistema de adquisicién de bienes y servicios que funcione bien y
esté adecuadamente supervisado;

- un sistema de presentacién de informes, sencillo pero funcional,
para la verificacién de los trabajos en marcha, disefiado de acuerdo
a las diversas necesidades de los mniveles de jerarquia que
intervienen en la ejecucién presupuestaria y sujeto a un proceso de
examen institucional (mensual, trimestral, etc., dependiendo de 1la
importancia y caracter de la actividad), ni

- un sistema de evaluacidén y verificacién, administrado por una
entidad independiente (ya sea dentro del gobierno o directamente
responsable ante la legislatura), cuyo cometido sea no una simple
auditoria financiera sino la verificacién de hasta qué punto un
proyecto o actividad ha logrado sus metas mds generales.

Por consiguiente, en el mejor de los casos, hay un énfasis exagerado
sobre el control financiero como un fin en si mismo. Esto puede llegar al
punto de entorpecer gravemente las labores de los organismos de ejecucién.
Los procedimientos altamente complejos para la liberacién de los fondos se
vuelven a menudo engorrosos al confundirse la funcién del Tesoro con la de
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control de los gastos (es decir, los fondos se retendrdn en el punto de su
liberacién, sea que se hayan cumplido o no adecuadamente todos los pasos, ya
que ésta es la unica manera efectiva de mantenerse dentro de los limites
globales de gastos). Esto no sdélo hace casi imposible que los organismos de
ejecucidén planifiquen sus actividades, sino que también descarta una efectiva
delegacién o fijacidén de responsabilidades en el uso de fondos publicos.

Una buena gestidén de caja (es decir la satisfaccidén de las necesidades
diarias de fondos del gobierno a un costo minimo) puede ahorrar al gobierno
cantidades apreciables y apoyar objetivos mds amplios de politica monetaria y
fiscal. 7/ No obstante, ése es un campo que se ha descuidado en la gestidén
del gasto publico. Hay tres razones principales para ello. Primera, rara
vez los departamentos de ejecucién tienen incentivos para administrar bien
sus fondos en efectivo puesto que los costos de una administracion
deficiente, en términos de cargos por concepto de intereses, son sufragados
por lo comin por el presupuesto, en tanto que los beneficios corresponden al
ministerio de hacienda o al banco central. Segunda, la ejecucién del
presupuesto se centra principalmente en la liberacién de los fondos a los
organismos de operaciones, mientras el gasto efectivo del dinero estd por lo
comin varias etapas mds alld. Tercera, los sistemas de informacién contable
que los gobiernos usan con mayor frecuencia no generan un flujo de datos
sobre los fondos sino que se concentran mds bien en la responsabilidad post
hoc de 1los recursos liberados a los organismos de operaciones. También
pueden faltar los requisitos institucionales para una gestién de caja
efectiva. En muchos casos no hay una autoridad central encargada de esta
funcién. Debido a los defectos del sistema presupuetario, o con la mira de
evadir la vigilancia tanto como sea posible, los organismos de operaciones
prefieren generar fondos especiales sobre los cuales tienen control en vez de
retornar el excedente de efectivo a un fondo comin central. Esto puede dar
lugar a una situacién en la cual los organismos de hacienda y planificacién
se vean forzados a obtener fondos en préstamo para satisfacer las necesidades
de efectivo cotidianas del gobierno, a una tasa de interés mayor que la
devengada sobre los excedentes de efectivo de los organismos de operaciones
depositados en los bancos comerciales.

D. Reacciones tipicas ante los defectos del sistema presupuestario

Los problemas practicos vinculados al proceso presupuestario han dado
lugar a que los organismos de hacienda y planificacién y de operaciones
adopten algunas medidas y métodos para abordar conflictos y facilitar la
asignacion de fondos para actividades que se consideren politicamente
importantes. Los mds comunes son la actividad extrapresupuestaria, la
consignacién de fondos para fines especificos, y los presupuestos
suplementarios. En gran medida, todos estos métodos son paliativoes y
sustitutos de reformas 1institucionales mds profundas y por 1lo tanto
politicamente dificiles. Ademds, su adopcién puede traer consecuencias
perjudiciales a la capacidad del gobiermno para administrar el gasto publico
con efectividad.
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a) Actividad extrapresupuestaria

A consecuencia de los defectos de 1los procedimientos
presupuestarios tradicionales, mds y mds actividades tienden a reorientarse
del presupuesto nacional a otras fuentes o métodos de financiamiento. Estos
son a menudo menos visibles y por lo tanto estdn menos expuestos al examen
publico. Se crean numerosos fondos extrapresupuestarios --algunos con el
estimulo de los donantes y aun con su activo apoyo-- para asegurar el
establecimiento o continuacién de entidades, programas y proyectos. Los
funcionarios tienen aversién a la incertidumbre y a las demoras que estdn
vinculadas a las asignaciones presupuestarias y prefieren controlar

efectivamente sus propias finanzas. La influencia de los donantes es a
menudo un factor de importancia; en algunos paises el financiamiento externo
no pasa a través del sistema presupuestario nacional. Por ejemplo, en

Mauritania un estudio reciente llegé a la conclusién de que mds del 90% de
los gastos de inversidén se financian con donaciones y préstamos del exterior

y todos son extrapresupuestarios. Si bien son utiles en términos de
flexibilidad operativa y de garantia de la continuacion de algunas funciones
vitales, se abusa con frecuencia de los fondos extrapresupuestarios. En

muchos paises puede advertirse que los fondos se dirigen todavia a proyectos
y actividades cuya existencia ha sobrepasado su utilidad; en algunos casos,
hasta han dejado de existir, y el dinero se encauza a otros usos sin orden
alguno. Por otra parte, no sélo se socavan asi prdcticamente todos los
principios de una administracién presupuestaria iddénea, sino que se impide la
comparacién con otros usos de los fondos y, por lo tanto, no se consideran
las opciones que deben estar incluidas en el proceso de decisiones
presupuestarias. Sin embargo, tiene poca utilidad lamentar su creciente
difusién y dejar al mismo tiempo de abordar las deficiencias del propio
proceso presupuestario, que son a menudo su causa principal.

b) Consignacién de fondos para fines especificos

La consignacién de fondos para fines determinados es otra técnica
ampliamente utilizada para burlar el proceso presupuestario ordinario, que
puede concretarse ya sea asignando un porcentaje especifico de los ingresos,
o destinando una categoria dada de ingresos a una entidad determinada. Es
comin en América Latina y en Asia Oriental y menos visible en los sistemas
heredados de Gran Bretana o Francia, aunque se practica cada vez mds en
Africa al Sur del Sahara. Por lo menos en teoria, tiene algunas ventajas:
puede asegurar el financiamiento de ciertas actividades y reducir 1la
incertidumbre; puede proporcionar un vinculo directo entre los costos y los
beneficios de un tipo especifico de tributacién; facilita la medicidén del
rendimiento y el establecimiento de incentivos de reduccién de costos, ¥y
puede ayudar al ejecutivo a reducir las demoras vinculadas a la aprobacién
legislativa dentro del proceso presupuestario. En la prdctica, hay tantos
problemas como beneficios que se derivan de las 1llamadas ventajas. El
vinculo entre costos y beneficios de la tributacién es a menudo oscuro y no
evidente para los contribuyentes. Administrativamente, el aumento de la
consignacién de fondos para fines especificos socava la autoridad del proceso
presupuestario central y la de 1la 1legislatura. Alienta una mentalidad
favorable a los enclaves entre los encargados de la administracidén de fondos.
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Los organismos tienden a seguir sus propias inclinaciones y agravan la
complejidad del proceso presupuestario. La imposibilidad de intercambiar los
recursos publicos trae frecuentemente como resultado que los nuevos gastos se
agreguen a los preexistentes en lugar de sustituirlos, ya que éstos estdn
protegidos contra reducciones por su acceso a recursos destinados a fines
especificos. Ademds, puesto que en su mayor parte las 1iniciativas
importantes en materia de gastos publicos se financian externamente, el
resultado final es tanto el aumento general del gasto publico como la adicidn
a la carga de la deuda externa. El acceso a recursos no intercambiables
puede también distorsionar la pauta sectorial de la inversidn, especialmente
durante los periodos de austeridad fiscal. De nuevo alli los donantes son
parte importante del problema: alientan la consignacién de fondos para fines
especificos por razones similares a las que se dan para los fondos
extrapresupuestarios (que pueden también financiarse con ingresos destinados
para fines especificos). Los donantes insisten con frecuencia en que se
destinen de manera especifica fondos de contraparte para proyectos Yy
programas individuales, en vez de permitir que la contribucién del gobierno
se financie con cargo a las asignaciones presupuestarias generales. Esto
puede dar lugar a la acumulacién de "fondos para fines indebidos" que el
gobierno puede utilizar para proyectos no presupuestados siempre que se
pueda persuadir a los donantes de liberarlos. Por ejemplo, en Zambia una
expansién grande y deficientemente concebida del programa de crédito agricola
fue financiada con fondos de la Ley Puablica 480 con cargo a la ayuda
alimentaria de los Estados Unidos. En términos generales, debe alentarse a
los gobiernos a discontinuar 1la consignacién de fondos para fines
especificos, aunque esto debe hacerse en forma gradual y concomitantemente
con medidas de reforma del proceso presupuestario.

c) Presupuestos suplementarios

Los organismos de hacienda y planificacién pueden recurrir a los
presupuestos suplementarios en un esfuerzo por acrecentar su control de facto
sobre los gastos, por ejemplo, bajando artificialmente el monto total de los
recursos en la etapa presupuestaria inicial y satisfaciendo ulteriormente
solicitudes mediante asignaciones suplementarias. En ocasiones, el marco
juridico hace inevitable el wuso de tales suplementos. En Colombia, por
ejemplo, la consitucién requiere, en primer lugar, que el presupuesto este
equilibrado en el sentido formal de que los gastos mno excedan la
disponibilidad de recursos confirmada legalmente y, en segundo término, que
los ingresos estimados no aumenten mds del 10% sobre el presupuesto del
ejercicio anterior. Esto significa en la prdtica que el presupuesto inicial
s6lo cubre parcialmente los gastos durante el ejercicio y debe formularse una
serie de presupuestos suplementarios a medida que se dispone de mds recursos.
En los ultimos afios, ha habido hasta cinco suplementos que representaron
hasta el 50% de la asignacién inicial. Inevitablemente, las adiciones se
preparan de manera apresurada, sin una evaluacién de su compatibilidad con el
presupuesto original o la estrategia general de desarrollo. Aunque tal
sistema es indeseable, por 1lo menos los ministerios de hacienda y
planificacién mantienen un grado de control efectivo sobre las decisiones en
materia de gastos. Por el contrario, en algunos paises de Africa al Sur del
Sahara son los ministerios de ejecucién los que determinan la magnitud de los
suplementos. En Zambia por ejemplo, el Banco Central mantiene una "cuenta de
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revaloracién" en virtud de 1la cual 1los pagos del Gobierno se hacen
automdticamente, se haya autorizado o no el gasto en el presupuesto. Se
permite que los ministerios de ejecucién sobregiren sus cuentas y la
aprobacién del Ministerio de Finanzas sélo se da retrospectivamente a través

del presupuesto suplementario. En 1986, el presupuesto suplementario fue
casi tan cuantioso como el presupuesto de operaciones original y el factor
que mds contribuyé a un déficit bastante grande. También en este caso, al

igual que el de la consignacién de fondos para fines especificos y el de los
fondos extrapresupuestarios, el uUnico remedio a largo plazo es la reforma y
perfeccionamiento del proceso presupuestario principal.
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NOTAS

1/ Aunque esto es raro en el caso de los ministerios y otros
organismos del gobirno central, noes poco frecuente en lo que respecta a las
empresas publicas y otras entidades descentralizadas.

2/ Véase especialmente Aaron Wildavsky: "A Budget for All Seasons:
Why the Traditional Budget Lasts" en G. Bruce Doern y Alan M. Maslove,
compiladores: "The Public Evaluation of Government Spending", Instituto de

Investigaciones sobre Politicas del Sector Publico, Ottawa, 1979.

3/ Por ejemplo, la crisis financiera puede ser suficientemente grave
para desafiar a las asignaciones tradicionales de los recursos; sin embargo,
esto es comparativamente raro.

4/ Muchas administraciones recurren al wuso de comisiones en un
esfuerzo por lograr el consenso. Sin embargo, debe prestarse mucha atencién
a su composicién y término de referencia, ya que de otro modo pueden

derivarse fdcilmente varias consecuencias adversas al proceso
presupuestario. Primera, la adopcién de decisiones a través de comisiones
demanda en general mds tiempo. Segunda, el resultado de las deliberaciones

en comisién tiende a depender en alto grado de las caracteristicas y de las
relaciones de las personas involucradas; es por ello menos predecible y mds
arbitrario. Tercera, los miembros de una comisién pueden durar poco tiempo,
y esto socava la responsabilidad. Cuarta, a menos que estén representadas
todas las partes interesadas, ellas pueden tratar de menoscabar las
decisiones de la comisién; por otro lado, asegurar su representacidén puede
hacer dificil el manejo de la comisién. Es frecuente que se recurra a las
comisiones en sustitucién de la introduccién de reformas mas profundas en
las instituciones de hacienda y planificacién; su motivacién responde a las
poderosas fuerzas del logro de consensos y dilucién de responsabilidades. A
menos que se definan con claridad las funciones y concomitantemente con ellas
los campos de responsabilidad, es dable esperar que los organismos y
funcionarios tomen el derroteo seguro de la formacién de comisiones. Un
enfoque mds prometedor a largo plazo seria emprender una reorganizacién de
los organismos clave y sus-relaciones reciprocas. Esto supondria redefinir
las descripciones de funciones, evaluar las necesidades de recursos humanos y
quizds modificar en alguna medida el organigrama general del gobierno.

5/ Véase Charles L. Schultze: "The Politics and Economics of Public
Spending", Brookings Institution, Washington, D.C., 1968, y "The Role of
Incentives, Penalties and Rewards in Attaining Effective Policy", Government
Printing Office, Washington D.C., 1969.

6/ Para mayores detalles, véase F. Khalid: "Budget Execution and Cash
Management", en "Issues in Budgeting and Expenditure Control", FMI, 1982.

1/ Por ejemplo, cuando las autoridades monetarias tratan de mantener
un estrecho control sobre la expansién del crédito, los procedimientos de
gestién de caja no deben permitir que los organismos publicos acumulen
grandes saldos en los bancos comerciales.
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INTRODUCCION

1. La gestién del gasto publico ha estado enmarcada durante los afios
recientes - y sobre todo, estara condicionada en el futuro préximo - por un
cuadro inédito de las finanzas publicas. Este se caracteriza tanto por la
magnitud de los desequilibrios entre ingresos y gastos, como también por las
dificultades para conjugar las presiones ejercidas por diversos actores
econdémicos. En este sentido destaca la vinculacién entre las presiones
ejercidas sobre el proceso de movilizacién y asignacién de recursos publicos,
desde los frentes externo e interno.

2. Como consecuencia de la crisis externa por la que atraviesan los paises
de América Latina, la experiencia de los dltimos afios revela una reduccién en
el grado de autonomia de los gobiernos para disenar y ejecutar politicas
publicas; hecho éste que ha afectado sus niveles de desemperfio mds alld de lo
que indican abultados déficits fiscales. Dos son los principales factores
concurrentes: uno, la reversién en los flujos de financiamiento neto con el
exterior; y otro, la progresiva estatizacién de la deuda externa.

3. En el plano interno, el ajuste requiere que la sociedad reconozca un
empobrecimiento general en el corto plazo y ello obliga a establecer algun
esquema de distribucién de costos entre los distintos actores sociales. En
la mayoria de los paises de la regidén este proceso ha resultado desordenado o
cadtico; en buena medida, como resultado de la fragmentacién del proceso
decisorio publico y de la yuxtaposicion de visiones particularizadas. La
ausencia de prioridades globales sostenibles ha 1llevado a que cada
institucién fije las propias generando asi, situaciones conflictivas en el
interior del propio aparato estatal. 1/

4. Sin embargo, éste no es un hecho exclusivamente estatal. El proceso
paralelo de "privatizacién del Estado", como expresién de un sistema perverso
de representacidén de los intereses privados, ha trasladado dentro del propio
aparato estatal la pugna social por los recursos publicos. Asi, frente a las
conductas defensivas de los actores econémicos, algunas dreas del gobierno
tratan de imponer el ajuste, mientras otras se constituyen en refugio para
evitarlo o reducir su costo para intereses particulares. 2/
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5. Como consecuencia del vinculo entre ambas dimensiones (externa e
interna) el tema de los desequilibrios presupuestario y financiero del sector
publico, su interaccién con otros desequilibrios de corto plazo y las
implicaciones para el proceso de desarrollo en el mediano y largo plazos,
constituyen hoy puntos focales del debate en la regién.3/

6. En particular, el impacto de la crisis y las urgencias del corto plazo
derivaron, en la prdctica, en una cierta negligencia respecto del futuro. En
este sentido, cabe destacar que los paises de la regién continuan
disminuyendo su ritmo de inversién (publica y privada) precisamente en un
momento histérico en el que éste deberia aumentar significativamente: si no
se recuperan con urgencia los niveles histéricos de inversidén y se dirigen a
asegurar una modalidad renovada de insercién dindmica en la economia mundial,
la regién se precipitara a una situacidén de mayor atraso relativo, cuya
superaclon serd aun mds problemdatica.4/

7. Una actitud realista para explorar 1la viabilidad de recuperar la
inversién exige, por wun lado, caracterizar brevemente las causas e
implicaciones del desequilibrio presupuestario y financiero del sector
piblico (seccién [) y por otro, identificar direcciones de cambio necesarias

(seccidn 2).



98

Seccidén 1

DOS DESEQUILIBRIOS VINCULADOS

8. El elevado endeudamiento externo, contraido durante los afos setenta,
desplazd el eje de las dificultades del sector externo desde el balance
comercial a las cuentas financieras del balance de pagos. Este
desplazamiento invirtié la 1légica de los intentos por cerrar las cuentas
externas. Tradicionalmente América Latina registré un déficit en su balance

comercial y, adicionando el pago neto al exterior de utilidades e intereses,
un déficit aun mayor en la cuenta corriente del balance de pagos. 3/

9. La crisis de la deuda provocé modificaciones espectaculares en los pagos
externos de América Latina después de 1981/1982. El servicio de la deuda
unido a una paralizacién del financiamiento externo voluntario, han requerido
una transferencia neta de recursos financieros hacia los acreedores externos
desde 1982, cuyo monto acumulado superard los 200 000 millones de délares en
1989. &/

10. En consecuencia, la deuda ha dejado de ser sélo un problema de
financiamiento de los pagos internacionales; su servicio se ha convertido en
un dilema para la utilizacién de los recursos internos de los paises
deudores; es decir, en un problema de asignacién de recursos propios entre el
pago de la deuda y el consumo y la inversidén internos.

1l1. La presién ejercida por la transferencia de recursos al exterior sobre
la asignacidén de recursos internos es muy considerable: histéricamente la
regién recibia un financiamiento externo equivalente a dos puntos de su
producto, mientras que en los ultimos aros ha debido transferir al exterior,
en promedio, cuatro puntos del PIB; es decir, ha debido enfrentar una
reversién en el sentido de los flujos que equivale a un seis por ciento del
producto regional. A la magnitud de esta presién sobre 1los recursos
internos, cabria agregar la velocidad con que la mencionada reversién debié
producirse, asi como el cardcter crénico que la misma ha adquirido.

12. Los paises de la regién han debido generar -de manera abrupta y
continuada- importantes saldos en su balance comercial con el exterior para
materializar dicha transferencia; en este proceso se agudizaron sus
desequilibrios macroeconémicos bdsicos. Los efectos recesivos de las
politicas de ajuste experimentadas, asi como sus mecanismos de transmision
son bien conocidos y no requieren mayor elaboracién, excepto destacar tres de
sus principales caracteristicas en la experiencia latinoamericana reciente:
i) la reduccién de importaciones se impuso a pesar del esfuerzo regional para
elevar las exportaciones; 7/ 1i) la contencioén del gasto preponderé frente a
la alternativa de un crecimiento del producto; 8/ y, iii) a pesar que el
ahorro interno se mantuvo en los niveles previos a la crisis, la inversioén
cayé en un monto equivalente a la transferencia de recursos al exterior; esto
fue consecuencia del pago de intereses, del deterioro en los términos del
intercambio y de la fuga de capitales.9/
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13. Creciente atencién estd recibiendo 1la interaccién entre el ajuste
externo, la crisis fiscal y el nivel de inflacién. El punto central es que
la casi totalidad de la deuda externa fue absorbida por el Estado. Por este
motivo, a su propio endeudamiento adicioné wuna elevada proporcién del
endeudamiento privado de largo plazo, incluyendo compromisos sin aval inicial
del Estado.lQ/ En algunos paises, este proceso comenzé ya hacia fines de
los arios 70, con la utilizacion de las empresas publicas para captar ahorro
externo con el objetivo, en algunos casos, de asegurar el financiamiento
global de la economia. Paralelamente, habia renuencia por parte del sector
privado para refinanciar sus préstamos con el exterior debido al aumento del
riesgo cambiario; por ello, en algunas situaciones el Estado otorgd seguros
de cambio al sector privado; en otros casos, el proceso culminé directamente
con la estatizacién de la mayor parte de la deuda privada remanente como
parte de las sucesivas rondas de negociacidén para reestructurar la deuda
externa.

14. E1 resultado acumulativo fue 1la virtual estatizacién de 1la deuda
externa: mas del 80% de la deuda total pasé a ser publica o a contar con
garantia publica.ll/ En otras palabras, las obligaciones acumuladas por

flujos previos de financiamiento externo al gobierno central, a empresas
publicas, al sector privado (productivo y financiero) fueron convergiendo

hacia un unico "stock" de deuda externa: la publica. A partir de entonces,
los flujos de financiamiento neto con el exterior, de signo opuesto a los
anteriores, han sido casi exclusivamente publicos. En consecuencia, desde

los primeros afios de la década de 1980, la tarea de movilizar los recursos
internos necesarios para atender los compromisos externos quedé centrada en
el sector publico.

15. Por lo anterior, el problema de la transferencia de recursos al exterior
presenta una doble dimensién. Por un lado, la economia esta forzada a
generar los recursos en divisas para materializarla, a través de un superdvit
comercial. Por el otro, si las exportaciones netas del sector publico son
insuficientes para cubrir dicha transferencia se estd también ante un
problema presupuestario; problema que obviamente adquiere especial magnitud
en aquellos paises donde el superdvit con el exterior es mayoritariamente del
sector privado.l2/

16. Esta doble dimensién del problema de la transferencia enfrenté a la
politica piblica con varios dilemas de dificil solucién. Algunos de ellos,
como por ejemplo, la interdependencia entre las politicas del sector externo
y la situacion fiscal, o el arbitraje entre el apoyo al sistema financiero
doméstico y el déficit publico, estan fundamentados en la relacion de la
politica fiscal con otras politicas macroecondémicas o macrofinancieras; un
segundo tipo de dilemas estd vinculado con la politica presupuestaria y
financiera del propio sector publico, tema que se exminard a continuacion.
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I.A La penuria fiscal

17. Son conocidos los tres caminos no-inflacionarios para que el gobierno
pueda movilizar los recursos necesarios en moneda nacional requeridos por la
transferencia neta al exterior: incrementar su endeudamiento interno,
proceder a la venta de activos publicos, o generar un superdvit primario.
Todos han sido recorridos en la regién durante el pasado reciente. En
algunos casos, el endeudamiento interno neto del gobierno estuvo limitado por
las restricciones y fragilidades de los mercados de capital locales. En los
paises mayores, con mercados de capital relativamenté mds desarrollados, se
produjo una considerable sustitucién del endeudamiento externo por

interno. 13/

18. la segunda posibilidad, enajenacién de activos publicos, ha sido
utilizada con mayor lentitud y controversia. En particular, el impacto
presupuestario de las operaciones de privatizacion necesita ser evaluado en
un marco plurianual; la reduccidén inmediata en el déficit fiscal puede ser
insuficiente para compensar la reduccién en el "ingreso permanente" del
sector publico, aun en el caso de empresas deficitarias. En efecto, como
fuera observado por el FMI, sé6lo si la transferencia de activos va acompanada
de ganancias de productividad y éstas puedan ser parcialmente capturadas por
el sector publico, el impacto presupuestario serd francamente favorable. l4/

19. Restringidas las dos primeras posibilidades, los gobiernos de la regién
intentaron reducir su necesidad neta de financiamiento. Considerando que el
gasto, y mds todavia el ingreso publico, es wuna fraccién reducida del
producto, las magnitudes en la reduccién del gasto o en el incremento del
ingreso publico involucra porcentajes muy considerables. Asi por ejemplo,
para un nivel de gasto publico de 20% del producto, una transferencia al
exterior del orden de 6% del PIB implica reducciones del gasto de 30%. EI1
pago de intereses de la deuda publica (externa e interna) como porcentaje de
los ingresos totales del gobierno fue, en varios casos y afos, superior al
30%.

20. En diversos casos se constataron reducciones reales de los ingresos
publicos durante el periodo de la crisis y también se agudizé su cardcter
regresivo. A pesar de la polémica al respecto, la carga tributaria bruta en
los paises de la regiénm no es elevada en comparacién con otras dreas de
similar nivel de desarrollo.l5/ Ademds, durante la crisis se ha producido
un fuerte deterioro de los ingresos brutos tanto por razones de cardcter
coyuntural como estructural. La recesidén y el aceleramiento de la inflacién
resultaron en una caida de la tributacidén directa. Existen distintas
evidencias de renuncia a la recaudacién implicita en varios de los incentivos
otorgados al sector privado (tanto exenciones como reducciones de tasas);
insuficiente cobertura del impuesto a la renta; escaso aprovechamiento de

algunas bases impositivas (como patrimonio y prestacién de servicios). Las
deficiencias del sistema de administracién tributaria estimularon a su vez,
elevadas tasas de evasiédn. Ciertamente, la pérdida de credibilidad en la

politica gubernamental afectdé negativamente a varios componentes del ingreso
tributario.
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21. En lo relativo a 1la politica de precios y tarifas pablicas, cabe
destacar dos hechos: wuno, en varios paises de la regién éstos fueron
utilizados como instrumento de contencién inflacionaria o para reducir costos
de exportaciones, con la consecuencia de significativos atrasos en relacién
con otros precios de la economia y el aumento del déficit del sector de
empresas publicas; dos, varios precios puablicos incluyen un considerable
componente fiscal, lo cual plantea una contradiccién entre los objetivos
macroeconémicos del gobierno (reduccién del déficit y contencién de la
inflacién) y el objetivo microeconémico de las empresas de cubrir sus costos
marginales de largo plazo. Los esfuerzos para limitar la necesidad de
financiamiento mneto del sector publico se han concentrado asi, en la
reduccién del gasto programable.

22. Los gastos corrientes se contrajeron, principalmente, a través de una
fuerte reduccion de las remuneraciones, del empleo (en algunos casos) y de
recortes en otros de sus componentes (materiales fungibles, por ejemplo);
esto ultimo afectd en particular, a la prestacidén de servicios sociales. Sin
embargo, el grueso de la disminucién del gasto se concentré en la inversidn,
especialmente en el mantenimiento de la infraestructura. La informacidn
disponible para un grupo de quince paises indica que en los primeros afios de
la década, mientras el gasto publico descendié 18.3%, en términos reales, el
gasto de capital cayé en casi el doble.l6/ La caida de la inversidén se
explica no sélo por la inflexibilidad para reducir gastos corrientes, sino
también por la simultdnea necesidad de reducir las importaciones que, en el
caso del sector publico, se concentran en materiales y equipo para la
formacién de capital fijo.

23. Limitado el flujo de trdnsito por los caminos no inflacionarios para
cubrir su necesidad de financiamiento, varios gobiernos debieron recurrir a
-la emisién como alternativa ultima para cerrar su brecha presupuestaria.
Cabe destacar tres de sus consecuencias: uno, la dindmica inflacionaria se
acentué a niveles sin precedente en la regién;l7/ dos, 1indujo la
movilizacién de los saldos monetarios del sector privado hacia bienes y otros
activos financieros alimentando, de esta manera, las tendencias especulativas
ya presentes en la economia;l8/ vy tres, redujo el espacio para la politica
monetaria que, con los mismos instrumentos, debid controlar la masa monetaria
y también, mantener el financiamiento global de la economia.l3%/

24. Los gobiernos han debido realizar denodados esfuerzos para contener,
dentro de limites tolerables, el descalabro del ejercicio presupuestario. En
este aspecto corresponde enfatizar tres factores concurrentes que han
enmarcado las dificultades para controlar el desequilibrio en las cuentas
publicas.
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a) Volatilidad de expectativas por multiplicacidén de incertidumbres de
origen externo e interno

25. Los afios ochenta se han caracterizado por una sucesién de lentas y
trabajosas negociaciones de los gobiernos con los acreedores externos y los
organismos financieros internacionales. Estas negociaciones han obligado a

frecuentes cambios o ajustes en los rumbos de la politica econémica,
manteniendo a las economias mnacionales en un estado de incertidumbre
permanente.

26. A su vez, la credibilidad de la politica publica se ha visto afectada
por la fatiga del ajuste, por sus magros resultados y por las propias
dificultades del gobierno para mantenerla. Este cuadro de incertidumbres
multiplicadas termina imponiendo un disenso inflacionario por sobre cualquier
posibilidad de consenso fiscal.

b) Entrelazamiento de distintas esferas de financiamiento v
dislocamiento entre fuentes v usos

27. La creciente pérdida en los grados de libertad relativa entre las
distintas politicas publicas impuso notables exigencias de consistencia
interna. La imposibilidad de satisfacerlas determiné el cardcter desordenado

o cadtico del ajuste. En este marco, el proceso decisorio publico se termina
orientando hacia la atencion de situaciones que se evidencian como
insostenibles, dando origen a una secuencia de Trespuestas a crisis

sectoriales o parciales; asimismo, la urgencia por ofrecer respuestas, la
potencia insuficiente de los instrumentos de politica y sus efectos sobre
objetivos conflictivos, contribuyen a wuna desarticulacién de 1la propia
gestioén gubernamental.

28. Asi, importantes componentes en la asignacién de recursos publicos se
canalizan fragmentariamente a través de los distintos presupuestos del
gobierno (fiscal, empresas publicas, monetario y cambiario); corresponde
mencionar, por su magnitud las transferencias al sector financiero, los pagos
de intereses de deuda externa e interna, los subsidios al sector privado
exportador y al sector productivo. Esta situacién dificulta cualquier
evaluacién global del proceso de asignacién de recursos, sobre todo, por la
distinta transparencia publica de las diversas decisiones de asignacién.

c) Diferencia de horizonte temporal en procesos concurrentes para el
manejo del desequilibrio publico

29. Una primera diferencia se da entre el ritmo de la negociacién externa,
que determina el monto de recursos a transferir, y el tiempo de las medidas
gubernamentales para controlar el déficit publico, que es wuna de las
variables focales de dicha negociacién. Una segunda diferencia, proviene de
la mayor rapidez con que se puede actuar sobre algunos gastos o sobre la
generacién de ingresos extraordinarios. Asi, se van acumulando importantes
distorsiones tanto en la estructura de ingresos como en los criterios para la
asignacioén del gasto.
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30. Esto adquiere particular relevancia en aquellos paises de la regién que
han ingresado a 1la década con un modelo fiscal agotado, pero cuya
redefinicién exige acuerdos politicos y sectoriales, reformas legales o
administrativas y renegociacién de derechos adquiridos, procesos que se
desenvuelven todos en horizontes temporales mds largos. En este caso, las
distorsiones adicionales inducidas por la crisis externa dificultan el
abordaje mismo del problema.

31. Los tres factores anteriores han conspirado abiertamente contra el
ejercicio presupuestario: los presupuestos publicos son hoy mas un resultado
ex-post que una tarea de programacién ex-ante. Esto, a su vez, ha llevado al
desquiciamiento de las relaciones institucionales, tanto en el interior del
sector publico (autoridades econémicas y autoridad monetaria, por ejemplo)
como entre los poderes ejecutivo y legislativo.

32. Esta situacién ha obligado al desarrollo de sistemas ad-hoc para el
control del gasto publico por parte de las autoridades responsables de la
politica macroecondmica. Si bien la implantacién de estos sistemas ha

permitido una mayor unidad de comando en el proceso de decisiones publicas,
su excesiva -y a veces exclusiva- concentracién en problemas de corto plazo y
en la dimensién financiera del gasto con seguridad ha permito gastar menos,
pero nada asegurs que se gaste mejor. En realidad, la evidencia regional
sugiere lo contrario.

I.B La inversidn postergada

33. La inversién interna bruta cayé sostenidamente entre 1980 y 1985 a una
tasa media anual de 8.5%. 20/ A ello, contribuyé la caida de la inversion
publica que, como ya se mencioné, fue la principal variable de ajuste para
reducir el gasto programable del gobierno y acercarlo a la disponibilidad de

financiamiento doméstico. La inversidén privada, por su parte, también
disminuyé; aunque ésta no es una variable de decisién gubernamental, existen
varias razones que explican su persistente bajo nivel. Estas apuntan a la

complementariedad entre inversion pablica y privada, a las distorsiones en el
financiamiento de largo plazo y a las dificultades para realizar un cdlculo
econoémico-empresarial, en un contexto internacional con tasas de cambio de
fluctuacién errdtica y elevadas tasas de interés real y en presencia de
grandes desequilibrios internos - reales y financieros - desencadenados por
el proceso de ajuste externo.

34, En la medida que el gasto en inversién fue variable residual en el
proceso de asignacién de recursos publicos y, por otro lado, la opcidén menos
lucrativa y mds riesgosa para el sector privado, la inversién agregada
(publica y privada) como porcentaje del Producto Interno Bruto se redujo de
24 .3%, promedio durante el periodo 1973-1980, a 16.8% en 1985. Ello a pesar
de que el ahorro interno bruto en el mismo lapso aumenté en poco menos del
1s. 21/
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35. En consecuencia, el proceso de crecimiento regional mno sélo se
interrumpié sino que experimenté un retroceso: en 1988, el producto per
capita para el conjunto de la regién fue inferior en 6.6% respecto de 1981.
Esta cifra, ya de por si significativa, no da una idea precisa, sin embargo,
debido a importantes variaciones en torno al promedio regional. Por un lado,
hay marcadas diferencias entre paises; sélo cinco no retrocedieron y tres de
ellos por un margen muy pequefio; la mitad disminuyé su producto per capita en
mds del doble que el promedio regional y casi un tercio de los paises en mds
de tres veces. 22/

36. Por otra parte, hay claras razones para concluir que la distribucidén de
los costos del ajuste entre distintos sectores sociales ha sido inequitativa.
Los grupos de mayores ingresos han atenuado los costos del ajuste a través de
la fuga de capitales, la renegociacién con el gobierno de sus deudas externa
e interna en términos favorables, el aprovechamiento de las condiciones
ofrecidas por los mercados financieros domésticos y, en algunos casos, hasta
por la reduccién de impuestos. En oposicién, los grupos de menores ingresos
se han visto afectados por drdsticas caidas en el nivel de ocupacién y en el
salario real, asi como por la reduccidén en el gasto social del gobierno.



105

Seccidn I1

1L0OS DESAFIOS DEL CAMBIO

37. En las condiciones actuales, los paises de América Latina y el Caribe
estdn restringidos para encarar las transformaciones que requieren los
cambios operados en el escenario internacional. Frente a esta realidad, en

la regién se han ido consolidando dos cuasi-consensos bdsicos: uno, la
recuperacién del crecimiento es condicién necesaria para un desarrollo méds
equitativo; y dos, la relacién entre ambos procesos no es automdtica sino que
demanda acciones deliberadas para su potenciamiento reciproco.

38. La nueva dindmica econdémica y social que estd en marcha, sobre todo en
los centros neurdlgicos del sistema internacional, impone a los paises de la
regioén también un desafio: transformar sus estructuras productivas
incorporando progreso técnico para contrarrestar asi, la tendencia hacia una
marginacién creciente de la economia mundial. Este desafio externo y
aquellos dos cuasi-consensos regionales definen la trilogia de objetivos para
el futuro préximo: transformacién, equidad y crecimiento.

39. Aunque la orientacién doctrinaria y la realidad concreta de cada pais
seguramente dardn un contenido diferente a la ponderacién y a los medios para

alcanzar esos objetivos, existen necesidades comunes que merecen ser
destacadas.
a) Solucién estable vy duradera para limitar las transferencias de

recursos al exterior

40. El servicio de la deuda en las condiciones vigentes se ha evidenciado
como una barrera infranqueable para el crecimiento. El punto central es
aceptar que la deuda externa no puede ser pagada en los términos
originalmente pactados. El mismo mercado ha comenzado a reconocer este
hecho: por un lado, los bancos acreedores han elevado sus provisiones para
enfrentar eventuales pérdidas; por otro, los descuentos sobre documentos de
deuda con garantia publica revelan que, dada la tasa de interés y otras
condiciones vigentes, el mercado estima que sélo una fraccién de la deuda es
recuperable; y, por ultimo, el ment que los acreedores ofrecen a los deudores
ha ido incorporando incrementalmente nuevas opciones que, sin embargo, se han
mostrado limitadas e insuficientes.

41. Este progreso en el reconocimiento del mercado, que va encontrando
creciente eco en los gobiernos de los paises industrializados y en los
organismos financieros internacionales, es congruente con la experiencia
histérica: la aceptacioén de la realidad asi como la distribucién de los
costos que ella implica, entre todas las partes interesadas, se impone
finalmente. El problema relevante es entonces si la transicién necesaria se
realiza de manera desordenada o si puede ser controlada mediante una accién
concertada oportunamente entre sus actores.
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b) Reestablecimiento del financiamiento de mediano y largo plazos

42, Como consecuencia de la interaccién entre los desequilibrios externo e
interno de las economias de la regioén, el funcionamiento de los mercados
financieros domésticos estuvo dominado por una racionalidad de corto plazo,
que condujo a la virtual extincién de las fuentes de financiamiento de
mediano y largo plazos en la economia. La recuperacién de este horizonte
temporal para el financiamiento tiene dos condiciones necesarias: la ya
mencionada limitacién y estabilizacién de las transferencias externas; y por
otro lado, un mayor control sobre los equilibrios macroeconémicos basicos.

43, Sin embargo, estas dos condiciones necesarias no son condiclones
suficientes; también se requiere introducir modificaciones estructurales en
por lo menos tres 4mbitos institucionales: uno, en el sector financiero
apuntando a una mayor eficacia del sistema y a una reduccién de los costos de
intermediacién; dos, en el sistema tributario, buscando recuperar la carga
neta y una mayor equidad impositiva; y tres, en el régimen de incentivos al
sector privado, partiendo del hecho que la competitividad no es doméstica
sino internacional.

c) " Mejoramiento de las condiciones en que opera el proceso
de asignacién de recursos publicos

44, En préacticamente todos los paises de la regién, el impacto directo e
indirecto de la deuda externa potencié severas desarticulaciones existentes
en el funcionamiento institucional y en los desequilibrios financieros del

sector publico. La magnitud de los desajustes en ambos planos destruye
cualquier ilusidén de encontrar soluciones faciles o de rdpida
instrumentalizacion, por cuanto la interdependencia de aspectos

institucionales y financieros restringe los efectos de acciones centradas en
s6lo alguno de ellos.

45. Sin embargo, cabe enfatizar algunas direcciones de cambio: wuno,
establecer prioridades de gasto para superar un modelo de intervencioén
estatal agotado, organizacional y financieramente; dos, introducir en el
aparato gubernamental niveles diferenciados de responsabilidad vinculados con
el cumplimiento de metas; tres, actualizar normas y procedimientos para el
seguimiento y control en el nivel y disposicién del gasto; y cuatro, dar
mayor transparencia a las decisiones de asignacién de recursos publicos y a
la evaluacién de sus resultados.

d) Aumento de la eficiencia en la inversioén
46. La disponibilidad de financiamiento externo en los setenta y su
posterior restriccion en los ochenta atentaron -por exceso y por defecto-
contra la eficiencia en el proceso de inversidén en la regién. En el primer

caso, la afluencia de recursos externos permitié concretar inversiones de
escasa viabilidad o de alto riesgo y, en algunos paises, también de dudosa
prioridad.



107

47. Por otra parte, en 1los ochenta, la reversién en los flujos de
financiamiento con el exterior no sélo resulté en la caida de la inversiédn,
sino que también introdujo serias distorsiones por la adopcién generalizada
de controles sobre el gasto financiero, con escasa consideracién de los
cronogramas de ejecucién de las obras y de su mérito econdmico. En
particular, se verifica un considerable deterioro del capital social bdsico
por la simultdnea reduccién en los gastos de operacién y, sobre todo, de
mantenimiento de la capacidad existente.

48. Tres tareas adquieren prioridad en este contexto: uno, ejercer un
control estricto sobre la cartera intertemporal de proyectos; dos, implantar
institucionalmente sistemas de seguimiento y control fisico y financiero de
la cartera de proyectos; y tres, concentrar esfuerzos en el mantenimiento y
rehabilitacién selectiva de la infraestructura.23/

49. El1 comiun denominador de las reformas necesarias es que su viabilidad
requiere administrar un equilibrio inestable de compromisos. Por un lado,
entre el gobierno y el sistema politico; en este sentido cabe destacar dos
observaciones: se requiere dar continuidad y sostener el proceso de cambio
durante un periodo que excede la duracién normal de un gobierno y, dos, todo
proceso de cambio acarrea Inevitables <costos politicos. Estas
caracteristicas imponen, a su vez, dos condiciones al régimen democratico:
establecer los consensos imprescindibles sobre las transformaciones
necesarias entre las fuerzas politicas con capacidad de alternar en el poder
y, también, negociar los cambios con las organizaciones sociales en vez de,
simplemente, tratar de imponerlos.

50. Por otra parte, entre los sectores publico y privado; en este caso se
trata de definir nuevas modalidades de interaccién de ambos sectores. La
delimitacién de sus respectivas dreas de actuacién es hoy motivo de
controversia en la regioén, con frecuencia oscurecida por el reducccionismo de
equiparar la fortaleza de la economia con el tamafio relativo de sus sectores
publico y privado. Es probable que sea hora de un nuevo tratado de limites
entre ambos, pero es indudable que se precisan urgentes acuerdos de
integracion fronteriza. La razon es simple, pero poderosa: el cardcter mixto
de una economia no estd sélo dado por la coexistencia de diferentes formas de

propiedad, sino principalmente por 1la virtud de sus Iinteracciones y
articulaciones.

51. Por ultimo, entre el gobierno y las organizaciones de la sociedad civil.
La austeridad fiscal durante los préximos afos limitard el papel
compensatorio tradicional del Estado. El desbalance entre recursos

tradicionales y necesidades, obliga a revisar en profundidad las modalidades
de produccién y prestacién de servicios sociales; asi, se requiere progresar
en la exploracién de modalidades "intensivas en organizacién" que combinen
participacién social con creatividad instrumental publica, para articular
energias sociales dispersas en torno a una busqueda mds amplia de atencidn a
las necesidades sociales.
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NOTAS

1/ Véanse al respecto los trabajos presentados al II Encuentro
Latinoamericano sobre Planificacién y Gestién Publica, organizado por ILPES,
CLAD y SEPLAN, Brasilia, agosto de 1989. En particular, Gambarotta, H.,

y Affonso, Rui,

2/ Para un andlisis del problema en economias con alta inflacioén, véase
Heymann, D., F. Navajas e I. Warnes, Conflicto distributivo y déficit fiscal:
algunos juegos inflacionarios, Instituto Torcuato Di Tella, Serie Seminarios
12/88, Buenos Aires, 1988.

3/ Al respecto véanse los trabajos presentados en el Coloquio
Francolatinoamericano, organizado por ILPES/IIAP, Rio de Janeiro, noviembre
de 1987 y reunidos en ILPES/IIAP, Finanzas publicas y desarrollo, GEL, Buenos
Aires (en prensa).

4/ Para un andlisis de los vinculos entre insercién externa,
competetitividad y crisis fiscal, véase ILPES, Desarrollo, Insercidn Externa
y Planificacién, VII Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacién,
NTI/G.VII.3, Montevideo, mayo de 1989.

5/ En el periodo 1950-1970, el déficit comercial de América Latina
(excluidos Cuba y Venezuela) representé algo mds de 5 % de las exportaciones
regionales y 1la cuenta corriente fue sistemdticamente deficitaria, en
alrededor de dos puntos del producto de la regién. Las entradas netas de
capitales financiaron el desequilibrio de la cuenta corriente permitiendo,
incluso, un incremento de las reservas internacionales. Elaborado con base en
datos de CEPAL, Estudio Econdémico de América Latina y el Caribe, Santiago,
1970 y Ferrer, A., Vivir con lo nuestro, Buenos Aires, 1984.

6/ Entre 1982 y 1988 la region transfirié al exterior ahorros internos que
totalizaron 178 700 millones de ddélares (vedse CEPAL, La evolucién econédémica
reciente de América latina y el Caribe, Santiago, 1989). Como la

transferencia anual es de alrededor de 30 000 millones de délares, en 1989 se
superard el monto acumulado indicado.

1/ En el periodo 1980-1987, la regién en su conjunto amplié en 32 por
ciento el volumen de sus exportaciones, mientras que su valor se redujo en 1
por ciento. CEPAL, Restricciones al desarrollo sostenido en América Latina y
el Caribe, XXII Periodo de Sesiones, Rio de Janeiro, 1988.

8/ El producto interno por habitante, se redujo en 6.6% entre 1981 y 1988
para el conjunto de América Latina, excluyendo Cuba (véase CEPAL, Balance
preliminar de_la economia latinoamericana, 1988).
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9/ Cabe destacar la simultaneidad entre el incremento en los pagos externos
y una fuerte caida en los términos de intercambio; asi, en el periodo 1981-
1988, la relacidén de precios del intercambio de bienes FOB/FOB cayé en 22.2%,
alcanzando uno de sus niveles mds bajos desde la posguerra (véase el Cuadro
10 en CEPAL, Balance Preliminar 1988, op. cit.). La fuga de capitales en los
paises altamente endeudados, por su parte, fue en promedio de 30%; esto
implica que por cada délar de Jdeuda, 30 centavos se fugaron. Véase KHAN, M.
y N. UL HAQUE: La Fuga de Capitales de los Paises en Desarrollo, FMI/Banco
Mundial, Finanzas y Desarrollo, n.l, vol. 24, Washington, marzo de 1988.

10/ La deuda de corto plazo, publica y privada, también se fue
convirtiendo en deuda publica de largo plazo. Entre 1979 y 1981 ingresdé un
promedio neto anual de préstamos de corto plazo de US$ 17.000 millones,
llegando a representar 28.5% de la deuda total en 1981. A partir de 1983 su
participacién decreci6, alcanzando 7.7%, en 1986. Véase BID: Progreso
Econémico y Social en América Latina, Washington, 1988.

11/ Al respecto cabe destacar la evolucién de la participacién de la deuda
publica en la deuda total; ésta pasé de 53.7% en 1982 a 80.6% en 1987;
mientras la deuda privada de largo plazo se redujo de 18.7% a 10.3% y la
deuda de corto plazo, publica y privada, de 27.6% a 9.1% en el mismo periodo.
Véase Banco Mundial: World Debt Tables, Washington, 1988-1989. :

12/ Los efectos sobre la economia dependerdan de la divisién del esfuerzo
entre los sectores publico y privado. El primero deberd recurrir, en el
corto plazo, a recortes del gasto en 1inversidén para aumentar sus
exportaciones netas preponderando asi, los efectos recesivos. A su vez, la

parte del excedente comercial que sea generada por el sector privado
incrementard la necesidad de financiamiento interno del gobierno (para
obtener las divisas necesarias); debido a las restricciones para generarlo,
prevalecerdn los efectos inflacionarios, ademds de los recesivos.

13/ Para un analisis de las opciones en materia de gestidén de la deuda
publica interna, véase REYES HEROLES, J., Politica de deuda publica interna:
el caso de México, documento NTI/APSP/..., ILPES, Santiago, julio de 1989.

14/ Véase FMI: Privatization and Public Entreprises, Occasional Paper N°
56, Washington, 1988 vy también, MANSOOR, A.M.: The Budgetary Impact of
Privatization, FMI, Working Paper, WP/87/88, Washington, 1987. La
privatizacién ha sido wutilizada en aras de lograr la estabilizacidn
financiera. Sin embargo, la enajenacién de activos publicos asi como otras
modalidades de desestatizacidén vienen siendo debatidas como instrumentos
posibles de una politica de reestructuracién del sector de empresas publicas.

E1l ILPES ha promovido la discusién de este tema en la regidn. Véase al
respecto las ponencias presentadas al Encuentro ILPES/CLAD/INAP "Crisis,
intervencién estatal y nuevas politicas de empresas publicas", México, abril

1988, y al Coloquio ILPES/IPS/OIT "Reestructuracion del sector de empresas
publicas”, Turin y Roma, diciembre 1988.

’



110

15/ Véase TANZI, V.: Quantitative Characteristics of the Tax Systems of
Developing Countries, en Banco Mundial: The Theory of Taxation for Developing
Countries, Washington, 1987.

16/ El gasto se redujo con la siguiente composicién: gastos de capital-
35.1%, remuneraciones -9.8%, otros gastos corrientes -13.7%; subsidios y
transferencias -9.0%. Por el contrario, 1la partida de intereses se
incrementé en 43.7%. En el gasto por sector la mayor caida corresponde a
infraestructura, -24.9%, y la menor a seguridad y defensa -4.4%. El grupo
incluye a Argentina, Bolivia , Brasil, Costa Rica, México, Paraguay,

Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. (Véase, Banco Mundial: Informe
Econémico Mundial, 1988).

17/ Hasta 1981, el crecimiento del IPC promedio en la regién se ubicaba en
torno al 50% anual. A partir de 1982, este nivel se acelera alcanzando, en
1985, un 275%. Después de una pronunciada caida de este indice en 1986, como

consecuencia de la adopcidén de enérgicos programas de estabilizacidén en los
paises de mayor inflacién relativa, el IPC volvié a subir en 1987 y alcanzé
un nuevo récord, en 1988, Asimismo, - corresponde sefalar que la base
monetaria es reducida en la mayoria de los paises de la regiénm, variando
entre 5 y 10% del producto; por consiguiente, una emisién equivalente a pocos

puntos de éste acelera las presiones inflacionarias. Véase CEPAL:
Restricciones al Desarrollo ..., op.cit., 1988.
18/ En particular, los activos externos pasaron a constituir una importante

fraccién de 1la riqueza financiera del sector privado; por lo tanto, se
modificaron las relaciones de sustitucién entre los activos relevantes para
el funcionamiento de la economia. En el contexto actual de globalizacién de
los mercados financieros internacionales, la permanente amenaza de una mayor
fuga de capitales, redujo los grados de libertad relativa entre la politica
fiscal y otras politicas macroecondmicas.

19/ Véase al respecto Easterly, W.R., Fiscal Adjustment _and_ Deficit
Financing during the Debt Crisis, WPS 138, Banco Mundial, Washington, 1989.

20/ En los quince anos previos (1965-1980) habia crecido a una tasa media
anual de 5.6%. Véase Banco Mundial: Informe Econdémico Mundial, 1987,
Washington, 1988.

21/ Sobre la base datos del Banco Mundial: Informe sobre el Desarrollo
Mundial, Washington, 1987 y 1988.

22/ Véase el Cuadro 3 en CEPAL, La Evolucién Econémica Reciente ...,
op.cit., 1989.

23/ Véase al respecto BAUM, W.C. y S.M. TOLBERT: Investing in Development,
Lessons of World Bank Experiences, Washington, 1985.
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La inversién publica ha tenido una enorme importancia en los trabajos y
estudios de desarrollo econdmico. En todas partes se reconoce su papel
central en el manejo de las economias. Asi, en los desarrollos keynesianos
el gasto publico se presenta como el principal mecanismo para regular la
demanda agregada y llevar a cabo el manejo anticiclico de las economias. De
la misma manera, en los desarrollos de oferta el tamafio de la inversién
publica y su relacidén con la inversién privada aparecen como los elementos
centrales en la asignacién eficiente de 1los recursos y los principales
determinantes del dinamismo de las economias. Finalmente, el gasto social
constituye uno de 1los instrumentos mds poderosos par~ efectuar la
distribucidén del ingreso. A la luz de estos aspectos se justifica verificar
las concepciones tradicionales de la inversidén piblica y reflexionar sobre su
papel, funcién global y orientacién en la economia colombiana.

¢(La inversidén publica estd realmente en capacidad de lograr las maltiples
tareas que se le asignan? Uno de los teoremas econdémicos mds ciertos y mds
dificiles de controvertir es aquél segin el cual el nimero de objetivos de
politica no puede superar el numero de instrumentos. A la luz de este
principio se plantean dudas sobre la capacidad de inversién piblica de operar
simultdneamente como elemento anticiclico, factor dinamizador del proceso de
crecimiento y medio para modificar radicalmente la distribucién del ingreso.
Por fortuna no se trata de una variable homogénea. En realidad, el término
de inversién publica se refiere a muchisimas cosas. El hecho de que ella
esté compuesta por elementos de diverso tipo permite esperar que a través de
un manejo estratégico y selectivo puedan lograrse diferentes propésitos.

La inversién pablica puede clasificarse en tres grandes grupos. En
primer lugar se encuentra 1la infraestructura, representada en centrales
hidroeléctricas, vias, puertos, puentes, etc. Luego estd el gasto en capital
humano, en el cual se incluye la educacién, la ciencia y la tecnologia. Por
ultimo, aparece la inversién y el gasto en la atencién de necesidades
bdsicas de la poblacién, como serian la educacién primaria, la salud, los
servicios pablicos, 1la nutricién y los seguros sociales. Dentro de esta
agrupacién se puede entender un poco mejor cuales son las tareas que la
inversién y el gasto publico pueden desempenar para movilizar la economia.

En la primera parte del articulo se hace referencia a los aspectos
coyunturales de 1la inversién publica. Se examina su eficiencia como
mecanismo anticiclico la regulacién de las economias. Luego se analiza el
aspecto central, y a mi juicio el mds novedoso, que es el rol de la inversidn
publica en el desarrollo econdémico. Por dltimo, se esbozan algunos de los
elementos bdsicos de un esquema coherente para garantizar una orientacidén que
permita conciliar los propésitos de crecimiento y distribucién del ingreso.

El papel coyuntural de la inversién publica recibe un amplio
tratamiento en la literatura econdmica. Si bien en los dltimos arfios ha
surgido un grupo influyente en contra de la intervencién, en la prdactica la
mayoria de los gobiernos acuden a los mecanismos fiscales y monetarios con
propésitos anticiclicos. Esto es especialmente vdlido en caso de la economia
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colombiana que tradicionalmente ha estado expuesta a grandes fluctuaciones
generadas por el sector externo. Si1 se examina la historia de los ultimos 20
afios, se encuentra que la mejoria de las condiciones externas de la economia
induce a una mayor actividad del sector privado que se manifiesta en términos
de la mayor inversién y un mayor consumo. Luego, en las épocas de caida del
sector externo ocurre lo contrario. Asi, la economia estd sujeta a presiones
inflacionarias y tendencias recesivas que sélo pueden prevenirse mediante la
intervencién del Estado.

Algunos de estos aspectos se analizan en detalle en mi libro sobre
endeudamiento externo. Alli se encuentra que todos los gobiernos han tratado

de hacer este manejo. El gasto publico aumenta en los periodos de
deficiencia del sector externo y tiende a disminuir en 1la situacién
contraria. Sin embargo, los cambios de tendencia no han sido anticipados

adecuadamente. En las épocas de transicién, el fortalecimiento del sector
externo coincide con una politica fiscal expansiva y el debilitamiento con
una politica fiscal contractiva. De esta manera la economia estd expuesta a
ciclos de demanda.l/

En realidad, el manejo anticiclico del gasto publico se ha aplicado
insistentemente en la economia colombiana, pero no ha dado los efectos
propuestos. No ha dispuesto ni de los mecanismos ni de los procedimientos
para anticipar adecuadamente los cambios.

Crecimiento econdémico

El buen desempefio de las economias tiende a relacionarse con la
expansién de la infraestructura fisica. Se supone que el desarrollo consiste
en imitar el estilo de los paises mayores que se manifiesta en grandes
centrales hidroeléctricas, puentes, carreteras, metros, etc. Ademds, este
planteamiento tiene un gran atractivo para los politicos cuya eficacia se
mide usualmente en términos de la realizacién de esas obras. Por otro lado,
existen grandes intereses creados. La adquisicién de los equipos y 1la
construccidén de las obras generalmente son fuentes de grandes beneficios.
Todo esto ha creado fuerzas que tienden a movilizar la inversién publica més
alld de la conveniencia social.

La funcién de la inversién publica en el crecimiento econdémico no se ha
esclarecido suficientemente. No hay una teoria aceptada que sirva de base
para establecer su manejo mds adecuado. No es del todo claro, por ejemplo,
el grado en que la inversién publica contribuye al crecimiento econdémico, ni
su relacién con la inversién privada.

Diversos estudios muestran que para mantener una alta tasa de
crecimiento se requiere una inversién minima en infraestructura fisica. Sin
embargo, el sector privado no estd interesado en realizar este tipo de
inversiones porque no estd en condiciones de apropiarse de sus beneficios.
Asi como es menester la inversién del sector privado en maquinaria y equipo,
también es necesaria la inversién publica en centrales hidroeléctricas,
carreteras y puertos. Aan asi, se plantean interrogantes sobre la forma como
el Estado debe orientar la infraestructura fisica y su coordinacién con la
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inversién privada. Una de las principales funciones de la planeacién en una
economia de mercado consiste en lograr el balance entre los tipos de
inversién.

La programacién de la inversién publica puede analizarse dentro de la

teoria de los sectores lideres. Si bien es una teoria que no ha sido
totalmente reconocida, los hechos han demostrado que puede ser de gran
utilidad en los paises en desarrollo. En estos paises hay unos sectores que

van adelante en el proceso de crecimiento halando los restantes y otros que
van atrds creando limitaciones y restricciones para la expansién econdmica.
De todas formas, no hay suficiente claridad en torno de si la inversién

publica es un sector lider o complementario. Algunos consideran que una
accién decidida del gobierno para expandir la estructura fisica se constituye
en un motor de la economia que halaria el resto de actividades. No es

necesario profundizar demasiado, para advertir que esta interpretacién es
equivocada. La inversién publica actia como una restriccidén al desarrollo de
otros sectores y en general a la actividad econémica. En este sentido, se
trata de un sector complementario que va atrds de los sectores lideres. Por
fortuna sobre esto tenemos alguna evidencia empirica. En el caso colombiano,
sin hacerlo explicito, se le atribuyé el papel del sector lider a la
infraestructura fisica.

En el Plan de Integracién Nacional (PIN) se decia que 1la
infraestructura fisica debia operar como un sector lider que arrastrara o
halara al resto de actividades de la economia. Desde un principio se
advirtié la deficiencia de este diagnéstico. En un articulo publicado en
1981 sostuve: 2/ :

"El PIN le seflala al gasto publico el papel que estd en

capacidad de cumplir menos satisfactoriamente. El intento de acelerar
la expansién econémica mediante la movilizacién de los recursos para
promover un rdpido crecimiento de las obras piblicas es contraria a las
interrelaciones naturales del sistema econémico. Implica concederle a
las obras publicas un liderazgo que no estd en condiciones de ejercer.
Y por otro lado, las acciones para lograrlo generan mecanismos de ajuste
que restringen las posibilidades de expansién de la industria y 1la
agricultura que han sido los principales determinantes de desarrollo
econémico. El desplazamiento de los recursos del sector privado para
financiar la expansién de la infraestructura fisica tiene un efecto
buscado por los autores del Plan, ya que origina una reduccién de la
produccién de la industria y la agricultura mayor al posible aumento de
la misma determinada por la ampliacién de 1las obras publicas. Se
manifestard, por tanto, en un crecimiento econémico inferior a las
posibilidades reales del pais"
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Luego de cinco afios no es dificil confrontar la validez del diagnéstico
y de las criticas. Ciertamente la inversién en infraestructura fisica ha ido
adelante y, en ese sentido, operé como un sector lider. Sin embargo, el
presupuesto bdsico de que estas actividades halarian al resto de la economia
no se dio en la practica. Su evolucidén por encima de las posibilidades del
crecimiento de la economia se manifesté en un enorme exceso de capacidad en
el sector eléctrico y en otro menor, en el de vias. Asimismo, los cuantiosos
recursos canalizados para el desarrollo de la infraestructura fisica, con
altos requerimientos de capital fisico, resulté en una menor inversién en la
industria y en la agricultura, sectores que tienen una mayor expansién en la
economia. A la postre se vino a confirmar la anticipacién de afios atrds. El
desarrollo de 1la infraestructura fisica constituyé un enorme exceso de
capacidad en el sector eléctrico y vial y retrasé el desarrollo de 1la
industria y la agricultura.

Esta experiencia suministra elementos de juicio vdlidos para establecer
la relacién entre la inversién privada y la inversién publica. El grado y
naturaleza de la asociacién entre ellas depende del punto de referencia.
Cuando la inversién en infraestructura es muy baja puede surgir una
complementariedad. En efecto, el fluido eléctrico es una condicioén necesaria
para que los individuos inviertan en maquinaria y las carreteras y puertos
para movilizar la produccién de la industria y la agricultura. Sin embargo,
los logros son muy distintos cuando la inversién publica deja de operar como
una restriccién minima. En ese momento aparece el conflicto entre los dos
tipos de inversién, en el sentido de que la expansién en infraestructura se
hace a cambio de un deterioro de la inversioén en agricultura e industria.

Las caracteristicas de la inversién publica varian notablemente con las
propiedades del sector. La inversién agricola, por su misma naturaleza, estd
apoyada en proyectos comunes, que tienen muchas de las caracteristicas de los
bienes publicos. Sus beneficios no pueden ser apropiados por el sector
privado y su realizacién estd a cargo de la gestién oficial. En estas
condiciones, se presenta una relacién estructural de complementariedad entre
la inversién privada y la inversién pablica. Algo de esto se aprecia en la
experiencia de las ultimas dos décadas. En el periodo 1967-1971 cuando la
Reforma Agraria se apoyé mediante un gran esfuerzo de inversién publica, se
observé wuna gran expansién de 1la inversiéon privada. Andlogamente, la
decisién del gobierno de desmontarla en los wltimos afios trajo consigo un
deterioro paralela de la capitalizacién privada. Todo esto le da a 1la
inversidn agricola una caracteristica distinta al resto de la infraestructura
fisica. A diferencia de las carreteras y las centrales hidroeléctricas, que
son altamente sustitutivas de la inversién privada, la inversién agricola es
altamente complementaria de la inversién privada agricola.

Por otra parte, la inversién publica en 1la agricultura es méds
redistributiva que el resto de la infraestructura fisica. En el cuadro 1 se
observa que el 50% mds pobre recibe el 64% de los beneficios. Por otro lado,
este porcentaje puede elevarse considerablemente dentro del marco de una
Reforma Agraria. La movilizacién de los recursos fiscales para dotar a todas
las familias de un predio de 3 hectdreas y de los elementos tecnolégicos y de
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crédito para prepararlas adecuadamente, modificarfan la estructura agraria.
Se estima, que una explotacién de dichas caracteristicas generaria un ingreso
familiar por encima de la linea de pobreza absoluta. 3/

La inversién en la infraestructura fisica tiende a favorecerse muchas
veces por razones de rentabilidad econémica. Sin embargo, en los estudios
adelantados por Marcelo Selowsky y Miguel Urrutia, vemos que la productividad
y la rentabilidad social de la educacién puede llegar a ser mucho mds alta
que la de infraestructura fisica. Algo similar acontece con la inversién en
ciencia y tecnologia. Hay estudios que demuestran que la rentabilidad de
tales actividades es mucho mayor que la del resto de la economia. Asimismo
los trabajos desarrollados en la década del 60, en los cuales intervino el
profesor Solow, encuentran que el desarrollo de la ciencia, la tecnologia y
la educacién explica una mayor proporcién del crecimiento econdémico que el
capital y 1la mano de obra.4/ Esta importancia no se refleja en el
presupuesto nacional. El gasto del pais en ciencia y tecnologia no llega
siquiera al punto 0.3% del producto interno bruto.

Las posibilidades de expandir 1la educacién son limitadas por la
complementariedad con el capital fisico. El intento de elevar los niveles de
educacién por encima del resto de la economia puede dar lugar a wuna
composicioén de la oferta laboral distinta a la demanda. Una parte importante
de la fuerza de trabajo preparada quedaria desempleada y propiciaria un
deterioro de las actividades intensivas sin conocimiento. Al final, se
provocaria una redistribucién del ingreso dentro de la fuerza de trabajo,
pero no entre ésta y el capital.

La educacién juega, sin duda, un papel primordial en la conformacién de
un modelo econdémico basado en el conocimiento. Sin embargo, su desarrollo no
se da en forma aislada. Su expansién debe estar relacionada con un
desarrollo industrial y econdémico que genere las ocupaciones que permitan
utilizar adecuadamente un mayor conocimiento. De esta manera, se
propiciaria una distribucién del ingreso dentro de la fuerza de trabajo y
también entre los ingresos del trabajo y los del capital. La inversién
fisica en capital humano se torna asi en los elementos claves para conciliar
la eficiencia econdémica y la equidad distributiva.

El desarrollo de la ciencia y la tecnologia no se da espontdneamente ni
en cualquier lugar. Estd condicionado a una politica industrial que permita
el desenvolvimiento y el fortalecimiento de las actividades que tengan las
mejores condiciones para absorber los avances tecnolégicos.

Necesidades bdsicas

En los Gltimos afios el gasto pablico ha adquirido un papel central como
elemento de distribucién del ingreso. Se considera que es posible
justificar, en términos de equidad, un sacrificio en la progresividad fiscal
a cambio de una ampliacién de los recaudos que permita ampliar la inversiénm
publica. El solo aumento de ésta se manifiesta en un cambio radical de 1las
condiciones en favor de una mejor distribucién del ingreso. La validez de
este argumento puede ser examinada a la luz de la informacién empirica y de
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trabajos de diferente tipo que intentan evaluar la distribucién de 1los
beneficios de la inversién publica y de los proyectos sobre los diferentes
grupos de la poblacién. Uno de los trabajos mds rigurosos y completos sobre
la materia fue realizado por el economista Terry Powers del BID.5/ En este
trabajo se empleé la informacién sobre los proyectos financiados por el BID
para evaluar el impacto de los diferentes tipos de inversidén publica sobre
los distintos grupos de la poblacién. Los resultados se resumen en el cuadro
1, donde se presenta el porcentaje de beneficios que llega al 50% mds pobre
de la poblacién.

De esta informacién se deduce que el gasto publico favorece en una mayor
proporcién a los grupos mds pobres que al promedio de las actividades de la
economia. El 25% mds pobre obtiene el 15% del ingreso nacional y el 44% de
los beneficios de la inversién publica. En este sentido, la movilizacién de
los recursos hacia el sector puiblico provocaria wuna mejoria de 1la
distribucién del ingreso. Este resultado no se debe a que el gasto publico
sea un instrumento muy poderoso de distribucién del ingreso, sino a la mala
distribucién del ingreso en el pais. Curiosamente, la reparticién aleatoria
de los recursos fiscales es mds efectiva que la expansién indiscriminada del
gasto. Si los recursos fiscales se arrojaran desde un avién, al 50% mds
pobre le corresponderia probablemente el 50% de los beneficios, que es mas
de lo que reciben en promedio por el gasto publico.

Es evidente que la inversion publica indiscriminada contribuye a mejorar
la distribucién relativa del ingreso pero no la absoluta. Los grupos altos
perciben una mayor proporcién de los beneficios que los pobres. Este es un
resultado desestimulante. Lo menos que se puede esperar de un mecanismo de
distribucién del ingreso es que favorezca en una mayor proporcién a los
grupos mds pobres de la poblacién.

Los efectos de un manejo selectivo del gasto publico serian muy
distintos. En el cuadro 1 se muestra que las actividades que menos favorecen
a los grupos mds necesitados son la industria, el sector eléctrico y el
sector transporte. En estos casos el 50% mds pobre de la poblacidén obtiene
unicamente el 20% de los beneficios. En cambio, las actividades de salud,
vivienda, nutricién y, probablemente, educacién reciben mds del 50%.

Nada de esto es nuevo. Es indudable que 1la inversién puiblica en
necesidades bdsicas es probablemente el tipo de gasto social que favorece una
mayor proporcién a los grupos mds pobres. Sin embargo, su impacto final
depende de muchos otros factores. Existe una serie de trabajos realizados
para Chile, Colombia y algunos paises desarrollados que sirven para ilustrar
ese punto.6/ En estos estudios se estima la parte de los presupuestos
dedicados a los diferentes gastos sociales que llega a los diferentes grupos
en general, se encuentra que el 25% mds pobre recibe mds de ese 25% en la
mayoria de los gastos sociales definidos en términos de salud, nutricién,
educacioén y seguridad social. También se observa que dicho porcentaje va de
25 a 60% y que el mayor impacto se logra en las actividades de salud y
nutricién, luego en vivienda y educacién, y por ultimo, en seguridad social.
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Es indudable que la influencia de los gastos sociales sobre los grupos
mids pobres es altamente incierta. Su incidencia puede ir del 25 al 60%.
Esta variacién no puede atribuirse unicamente a factores imprevistos. En la
prdctica hay maltiples elementos que facilitan la desviacién de esos gastos
hacia los grupos que no los requieren. Un buen ejemplo de esto es la
educacién. Tanto en los paises en desarrollo como en los desarrollados vemos
que el impacto de la educacién sobre los grupos mds pobres es relativamente
bajo.

Este resultado se explica por la gran participacién de los gastos en
educacién superior, que favorecen principalmente los grupos medios y altos, y
por las dificultades naturales para llevar el servicio a los estratos mds
pobres. No hay ninguna razén vdlida para mantener esta estructura. La
educacién superior es una de las actividades mds rentables de la economia.



119

Cuadro 1

BENEFICIOS OBTENIDOS POR EL 50% MAS POBRE a/
(BCP) 1979 - 1986

Sector Proyecto B.C.P Millones
Agricultura 87 64.0 3.563.3
Pesca 7 43.1 166.1
Industria 43 25.0 2.651.0
Turismo 4 80.4 178.7
Mineria 7 45.9 520.0
Energia 70 20.1 5.740.6
Transporte 46 27.3 1.924.1
Comunicacién 2 4.4 43.9
Desarrollo urbano 20 76.3 865.6
Ciencia y tecnologia 4 91.2 183.5
Educacién 24 58.7 668.9
Salud 7 87.2 283.4
Salubridad 29 47 .6 1.702.0
Medio ambiente 2 45.0 80.5
Preinvestigacién 12 - 203.5
Otros 11 - 294.2
TOTAL 378 444 19.073.6
a/ Terry Powers. "Applying Income Distribution Analysis to

Projects. "The Experience 1979-1986". June, 1987.
Trabajo inédito.

La sustitucioén del subsidio por un sistema de financiacidén que
permita efectuar los pagos de las matriculas durante el ejercicio
profesional no afectaria la enorme demanda por los estudios universitarios.
Por otra parte, la baja participacién de los grupos mds pobres es cosa de
prioridades. Esa situacién puede modificarse radicalmente mediante una
decisién presupuestal encaminada a movilizar el gasto en favor de 1la
educacién bdsica y las regiones mds atrasadas.

Fl gasto social en Colombia, que corresponde al 9% del producto intermno
bruto, se ha considerado tradicionalamente como bajo. No es facil establecer
la cifra requerida para lograr una solucidén de fondo a las condiciones de
pobreza absoluta. Talvez el mejor punto de referencia serian los niveles
alcanzados en aquellas naciones gque han logrado soluciones de fondo al
problema. En efecto, los paises del Cono Sur, Espafa y Grecia han alcanzado
dicho propésito con niveles del gasto publico del orden del 13% del producto
interno bruto. Si bien esta cifra podria considerarse como una condicién
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necesaria para aliviar las condiciones de pobreza, de ninguna manera puede
interpretarse como suficiente. EIl resultado final depende de la capacidad de
orientar efectivamente el gasto social hacia los grupos mds pobres.

No es dificil mostrar que la elevacién del gasto social al nivel de los
paises antes descrito tendria un impacto muy diferente si el 25% mds pobre
recibe el 25% o el 60%. Si se observa que este grupo tiene actualamente 4.5%
del ingreso nacional, se encuentra que la transferencia elevaria 1la
participacién al 7.5% en el primer caso y al 15% en el segundo. Se trataria

de dos situaciones casi antagoénicas. Mientras en la primera la politica
social reduciria marginalamente la situacién de la pobreza, en la segunda
constituiria una solucién casi de fondo. La erradicacién de la pobreza

absoluta se convierte asi en una opcién real de la politica econdmica.

La sola orientacién del gasto hacia las actividades sociales, no
garantiza, entonces, un impacto notorio sobre la situacién de los mds pobres.
Al mismo tiempo, se debe propiciar un cambio institucional de fondo que
permita maovilizar mds del 50% de los beneficios al 25% mds pobre. No es
dificil de concretar la naturaleza de estas reformas. En primer lugar, es
conveniente definir una politica educativa encaminada a reducir el subsidio a
la educacién superior y movilizar sus servicios especialmente hacia 1la
formacién basica y las zonas mds pobres del pais. Adicionalmente, se debe
ejecutar un programa de nutricién orientado especificamente hacia los grupos
mas vulnerables, como son los nifios y las madres lactantes. También deben
ampliarse 1los servicios publicos en acueducto y alcantarillado, que
obviamente favorecen en mayor proporcién a los pobres. Por ultimo, es
indispensable reformar toda la organizacién de los sistemas de salud y de
seguridad social, cuyos beneficios llegan en una mayor proporcién a los
grupos mds acomodados de la poblacién. Hay que propiciar transformaciones
similares a las adoptadas en otros paises para ampliar la cobertura del
sistema y reducir las duplicaciones.

Nueva visién

En este punto no es dificil sintetizar el papel y la influencia de la
inversién publica en el desarrollo econémico. La distincién entre
infraestructura fisica, capital humano y necesidades basicas facilita el
andlisis de las posibilidades reales de la politica de inversién piblica. En
primer lugar aparece muy claro que el gasto publico es algo mds que un

instrumento de politica econémica. El manejo estratégico de los distintos
componentes de acuerdo con sus caracteristicas especiales permite alcanzar
simultdneamente varios objetivos. Algunos de los elementos de este manejo

pueden ser concretados.

La inversioén publica es un factor central en el crecimiento econémico.
No es posible prescindir de las carreteras, los aeropuertos y las centrales
hidroeléctricas en el proceso de desarrollo. Sin embargo, la orientacién de
estas actividades debe hacerse sobre la base de que ellas son complementarias
y no lideres en el crecimiento econémico. En este contexto, la inversién en
dichos rubros debe ser la minima necesaria para mantener las proyecciones de
crecimiento econémico.



121

Una de las razones mds poderosas para recomendar la austeridad en la
inversién en infraestructura fisica reside en su impacto sobre la
distribucién del ingreso. El1 50% mds pobre no recibe, en muchas de estas
actividades, mds del 20% de los beneficios.

El sector agricola requiere, desde 1luego, otro tratamiento. La
inversién publica en este sector es altamente complementaria de la inversidn
privada a todos los niveles y la capitalizacién agricola opera como uno de
los elementos mds restrictivos de la produccién global. Adicionalmente, la
agricultura aparece como la limitacién més acentuada al proceso de desarrollo
econémico y wurbanizacién. Para completar, el gasto en agricultura,
especialmente si se canaliza dentro del marco de una reforma agraria, puede
ser altamente redistributivo. Por todo esto, no obstante que la agricultura
es un sector complementario en el <crecimiento econdémico, en ciertas
condiciones se podria justificar una expansién de su inversién similar o
mayor al promedio de la economia.

La educacién es uno de los elementos centrales para conciliar el

crecimiento econémico y la distribucién. No es conveniente sin embargo,
promoverla aisladamente del conjunto de la economia. El capital humano es
complementario al capital fisico. La expansién de 1la educacién debe

realizarse paralelamente a un desarrollo industrial que genere las
ocupaciones adecuadas para absorber eficazmente la mayor capacitacién de la
mano de obra.

Algo similar acontece con la ciencia y la tecnololgia. En diversos
estudios se muestra que ésta es una de las actividades mds rentables de la
economia y también uno de los principales determinantes del crecimiento
econdémico. Aun asi, la accién del Estado no puede ser generalizada. Los
esfuerzos deben concentrarse en aquellas 4reas cuyos beneficios no pueden ser
apropiados por el sector privado, como seria el caso de la agricultura y los
servicios publicos.

La ampliacién de las necesidades bdsicas constituye, sin duda, uno de
los medios mds eficaces para propiciar la distribucién del ingreso en las
economias de mercado. Los gastoe en salud, educacién bdsica, wvivienda
popular y nutricién favorecen en una mayor proporcién a los grupos mds
pobres. En una sociedad preocupada por la equidad, la expansidén de estos
servicios debe tener una clara prioridad. No es evidente, sin embargo, la
magnitud del esfuerzo en 1la préctica. En principio pareceria 1légico
encauzarlo para lograr, en un plazo relativamente corto, los mniveles
relativos del gasto social de paises como Grecia, Espafia y el Cono Sur.
Ademds, este desarrollo tiene que acompafarse de cambios institucionales que
garanticen que los beneficios llegan en las proporciones deseables a los
grupos mds pobres. Paralelamente, se requieren reformas de fondo en 1la
organizacién del sistema educativo y en los seguros sociales.

Desde luego, la movilizacién del gasto publico hacia las necesidades
basicas de los grupos mds pobres traeria consigo una elevacién del consumo de
estos grupos. En términos globales, propiciaria una reduccién del ahorro que
afectaria la capitalizacién requerida para mantener el crecimiento
econdémico. Este efecto podria contrarrestar mediante un aumento del ahorro



122

de los grupos medios y altos. No se trata, sin embargo, de un propésito que
pueda lograrse mediante la elevacién de las tasas de interés o el desmonte de
los impuestos directos a las empresas. Por el contrario, se requiere una
accién compulsiva que pueda ir desde el establecimiento de nuevos impuestos
hasta la creacién de mecanismos forzosos de ahorro.

Los resultados en la prdctica han ido en direccidén contraria a estos

planteamientos. Basta una mirada retrospectiva para advertir que 1la
inversién en centrales hidroeléctricas y carreteras recibié una
incuestionable prioridad. En contraste, la agricultura no ha recibido 1la

atencién merecida; la inversién publica en este sector descendié en el
periodo 1970-1985 y la privada entre 1978 y 1985. El gasto en educacién no
ha tenido un apoyo en el desarrollo industrial y el gasto en ciencia y
tecnologia es muy bajo. Por ultimo, el gasto social ha experimentado un
claro deterioro durante la década y no se han introducido mayores cambios que
aseguren que sus beneficios llegan en una mayor proporcién a los grupos mas
pobres.7/

No es dificil concretar las deficiencias institucionales y conceptuales
que han interferido en la orientacién del gasto publico. Los intereses
creados 1inducen un sesgo en favor de la infraestructura fisica. Los
procedimientos tradicionales de evaluacién de proyectos no incorporan
adecuadamente los elementos intangibles de 1los proyectos intensivos en
capital humano y no contemplan la distribucidén del ingreso. Las actividades
de centrales hidroeléctricas, aeropuertos y vias reciben un tratamiento de
liderazgo que no pueden desempefiar en la préctica. En contraste, las
capacidades distributivas del gasto publico en necesidades bdsicas no ha sido
entendido en todas sus dimensiones. No es evidente para muchos que 1la
elevacidén del gasto social en 3.5 porcentuales, en conjunto con una reforma
de fondo en la estructura institucional, permitiria corregir la dolencia en
un plazo menor de &4 arfos.

La capacidad de emplear el gasto publico como un mecanismo de
distribucién del ingreso y de apoyo al crecimiento depende de la capacidad de
modificar radicalmente este marco institucional. En primer lugar, se
requiere introducir modificaciones sustanciales de orden técnico. Las
instituciones encargadas de adoptar las decisiones sobre estos proyectos
deben contar con individuos altamente profesionales y con mecanismos de
escogencia y decisién que reduzcan al mdximo las presiones politicas y
econémicas. Las técnicas de evaluacién de proyectos deben mejorarse con el
propésito de perfeccionar la valoracién de 1los proyectos intensivos en
capital humano y elevar la ponderacién de los beneficios percibidos por los
grupos mds pobres. En segundo lugar, se deben modificar viejas concepciones.
Es preciso reconocer que las actividades de infraestructura fisica tienen un

papel de complementariedad en el crecimiento econémico. Asimismo, hay que
reconocer que el gasto publico en necesidades bdsicas constituye un mecanismo
poderoso para erradicar la pobreza absoluta. Por dltimo, se precisa una

decisién politica abierta encaminada a modificar las prioridades del gasto
publico y crear las condiciones macroeconémicas que permitan efectuarlo sin
crear otro tipo de dificultades. El gasto social debe elevarse en 3.5 puntos
porcentuales del PIB en un plazo de 4 afios y la estructura institucional
modificarse para garantizar que mds del 50% de este gasto llega al 25% mds
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pobre. La politica de ciencia y tecnologia debe estar apoyada en una
ampliacién del gasto publico orientado a financiar aquellas actividades que
el sector privado no puede apropiarse de los beneficios, como serian la
agricultura y los servicios publicos. La expansién de la infraestructura
fisica, con excepcién de la inversioén agricola, debe adelantarse dentro de un
marco de austeridad que permita rveducirla al minimo necesario para mantener
el crecimiento econdmico.
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En América Latina la reforma tributaria no habia sido objeto de tanta
controversia desde el apogeo de las misiones tributarias extranjeras del
decenio de los sesenta.l/ En los Ultimos afos se han realizado reformas
tributarias importantes en México, Bolivia, Colombia y, mds recientemente, en
Argentina. Antes, hubo reformas significativas en Chile, Uruguay y (una vez
mds) Colombia y parece que la reforma tributaria se abre paso en el temario
politico de paises tan diferentes como Venezuela, Paraguay y Guatemala. En
general, tanto en América Latina como en el resto del mundo se respiran aires
de reforma impositiva.

En un trabajo breve como éste no seria posible describir de manera cabal
la naturaleza e importancia de las numerosas y variadas transformaciones que
han experimentado los impuestos en los ultimos afios en distintas
oportunidades y por variadas razones, en diversos paises. En realidad, dada
la heterogeneidad de la experiencia latinomericana en materia de reforma
tributaria, incluso resulta discutible la utilidad de intentar esta labor.
Por dicha razén, el objetivo del presente trabajo es mucho mds modesto y
consiste en resefnar brevemente algunas de las principales caracteristicas de
cuatro importantes reformas recientes - de Bolivia, Argentina, México y
Colombia - y, segundo, basidndose en esta resefia (y, en cierta medida, en la
experiencia de algunos otros paises) derivar algunas enseflanzas generales
para posibles "vendedores de reforma", para utilizar la sugerente expresion
de Albert Hirschman (1963). Aunque naturalmente cada pais y cada situacioén
son Unicos en su género, lo mds probable es que todos aquellos a quienes
interesa el tema de los impuestos en América Latina puedan sacar algunas
conclusiones de un estudio, por breve que sea, de esta gama de experiencias
que van desde las drdsticas reformas tributarias de "crisis", de Bolivia y
(quizd) Argentina, pasando por el, por asi decirlo, "ajuste estructural" del
sistema tributario de México, a la larga trayectoria colombiana de reformas
tributarias "periddicas" o "graduales".

Regreso desde el borde del abismo: la reforma tributaria boliviana 2/

Antes de la ultima crisis, el sistema tributario boliviano era bastante
tipico de un pais pequeiio, abierto y de bajos ingresos, en el sentido de que
dependia mucho de los impuestos a las importaciones y a las exportaciones
- cada uno de los cuales representaba a mediados de los afos setenta cerca de
un tercio de lo recaudado por concepto de impuestos. Por otra parte, era
menos caracteristico en tanto cuanto el producto de 1los impuestos (en
especial de los impuestos a las exportaciones) dependia de lo que pagaban
las empresas estatales (del sector minero).

Aunque en principio en Bolivia el impuesto sobre la renta personal tenia

un alcance bastante amplio - por ejemplo, se suponia que gravaba todas las
ganancias de capital - en la prdctica equivalia a poco mds de un impuesto a
la renta del trabajo en el sector moderno. Teéricamente, la estructura de

las tasas 1impositivas era progresiva, con una tasa mdxima cercana al 50%,
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aunque de hecho habia amplias rebajas y excepciones que reducian
apreciablemente la progresividad real. Hasta cierto punto, disposiciones
tales como las relativas a la exclusién de los beneficios accesorios estaban
concebidas como una compensacién por el hecho de que no se contemplase
expresamente un ajuste por concepto de inflacién. Y, lo que es mds inusual,
en Bolivia habia un impuesto uniforme a las "empresas” que gravaba en un 30%
la renta neta de la actividad comercial, sin tener en cuenta que se tratara
de una sociedad anénima, de una sociedad colectiva o que perteneciera a una
sola persona. Sin embargo, las empresas estatales estaban gravadas con una
tasa inferior (20%), y habia importantes regimenes especiales para las
empresas pequefias y para aquellas que se dedicaban al rubro de los recursos
naturales.

La mayor parte de lo recaudado por concepto de impuestos indirectos
correspondia a derechos de internacidén, que solian llegar al 100%, como en el
caso de los articulos "suntuarios". Aunque en 1973 se habia establecido un
impuesto al valor agregado (IVA) del tipo de los impuestos sobre la renta, de
base amplia y a una tasa de 5%, no habia mucha vigilancia de su cumplimiento,
su evasién era generalizada y su rendimiento era sorprendentemente bajo. En
la prdctica, los impuestos tradicionales al consumo de cerveza y de tabaco
producian mds que el IVA, Como en muchos otros paises habia ademds una
amplia gama de otros impuestos al consumo, de muy bajo rendimiento.

En 1976, una misién fiscal (principalmente extranjera) encabezada por
Richard Musgrave realizé wuna exhaustiva revisién del sistema tributario
boliviano. El informe Musgrave (198l) destacé con mucha percepcién la
fragilidad de 1las bases del sistema fiscal de Bolivia y su extrema
vulnerabilidad a las conmociones externas debido a que dependia demasiado de
lo que producian los impuestos al comercio exterior. Instaba a fortalecer y
a ampliar cuanto antes la base imponible interna y formulaba una amplia serie
de recomendaciones de reforma tributaria y presupuestaria. Por desgracia,
estas advertencias cayeron en el vacio: se produjo la crisis y el sistema se
desmoroné.

La crisis y la reforma

La bonanza de las exportaciones en los arios setenta, que oculté la
fragilidad bdsica de la estructura fiscal de Bolivia estimulé una expansién
insostenible de los gastos del gobierno. A comienzos del presente decenio,
cuando se produjo la recesién mundial - exacerbada por condiciones climdticas
bastante adversas en el sector agricola - disminuyeron pronunciadamente los
ingresos corrientes del pais y su acceso al capital externo. La dunica
solucién era recurrir al Banco Central, con las consecuencias por desgracia
previsibles de aumento de la inflacién, mayor reduccién de las entradas del
estano, y todavia mds inflacién. Los ingresos fiscales se vieron
particularmente afectados por la inflacidén debido a algunas caracteristicas
estructurales del sistema tributario: el atraso en la recaudacién de los
impuestos sobre la renta, unido a las deficiencias de los sistemas de
sanciones y de los mecanismos para exigir el cumplimiento redujeron la suma
efectivamente recaudada por concepto de impuestos directos, mientras que las
tasas especificas en vez de ad valorem de los impuestos que gravaban el



128

consumo y los efectos del tipo de cambio sobrevalorado y del mayor incentivo
al contrabando que significaban los impuestos que gravaban la actividad
comercial provocaron consecuencias similares en la recaudacién de los
impuestos indirectos. Los resultados fueron catastréficos: los ingresos del
gobierno central por concepto de impuestos bajaron de un promedio de 10.9%
del PIB en el decenio de 1970 a 1.3% en 1985. Al mismo tiempo, la inflacién
aumentaba explosivamente a una tasa anual cercana a 12.000% y el ingreso y el
consumo por habitante disminuian en forma pronunciada.

En esta situacién de crisis era tan evidente que se necesitaban cambios
drdsticos de politica que el gobierno recién elegido, con el apoyo de la
mayoria de los sectores de la poblacién, pudo llevar a cabo en un lapso
sorprendentemente breve una serie de reformas econémicas importantes para
liberalizar la politica econdémica - por ejemplo, en materia cambiaria,
respecto de los mercados de crédito y del mercado laboral. Parte importante
de esta "nueva politica econémica" fue una transformacién total del sistema
tributario en mayo de 1986. Las consecuencias inmediatas de este conjunto de
reformas, en especial de las reformas cambiaria y fiscal, fueron detener por
completo la inflacion - en 1987, la tasa anual de inflacién fue de sélo 11%-
y reducir el déficit fiscal, que en 1984 habia llegado a un 30% del PIB a
menos de 2% del PIB.

Por lo que toca exclusivamente al aspecto tributario, el notable logro
de aumentar la tributacién a 13% del PIB en 1987 refleja tres hechos: primero
y quizd lo mds importante, la situacién era tan critica que finalmente todo
el mundo estuvo dispuesto a tomar algin trago muy amargo; segundo, el
gobierno procedid con rapidez y decisién con el propésito muy claro y
preciso de restablecer los ingresos fiscales y crear un sistema tributario
mds estable; y tercero, la mayoria de las medidas que adopté a estos efectos
fueron eficaces.

No obstante, antes de resefiar brevemente estas medidas cabria quizéd
formular dos advertencias acerca de la experiencia boliviana: ante todo, se
ha detenido la inflacién, pero el crecimiento no se ha reanudado; segundo, en
el esfuerzo por restablecer los ingresos fiscales y crear un sistema viable,
se dejaron de lado por completo las preocupaciones tradicionales por 1la
"equidad". Es posible que a la larga ambos factores arrojen algunas dudas
sobre la estabilidad del nuevo sistema tributario boliviano, es decir, con el
tiempo la preocupacién por los incentivos y por la equidad podria llegar a
desgastar, para bien o para mal, su auténtica simplicidad actual. Con todo,
hasta ahora, la drdstica "revolucién tributaria" boliviana ha resistido bien
la prueba del tiempo.

Los impuestos al comercio exterior. Aparte de una medida transitoria
- un Impuesto unico de “regularizacién", en la mayoria de los casos de 3%,
sobre el valor del activo fijo y 1las existencias, establecido en 1986 - 1la
reforma tributaria de Bolivia se componia de cuatro elementos principales: la
reforma arancelaria, la reforma de los impuestos indirectos, la reforma de

los impuestos directos y la reforma administrativa. Antes de la crisis, 1la
fuente individual de 1ingresos mds importante eran los impuestos a las
importaciones. En agosto de 1986, se reemplaz6é el arancel anterior, muy

diferenciado, por un arancel uniforme de 20%; en marzo de 1988 se anuncié una
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nueva reduccién a un arancel uniforme de 10%. Como lo han sostenido en
muchos paises, generalmente sin éxito, innumerables especialistas
internacionales, los aranceles uniformes no sélo reducen las disparidades en
materia de proteccién a través de los distintos sectores sino también las
ventajas d=21 contrabando, a la par que disminuyen las posibilidades de
sobornar a los funcionarios aduaneros. Ademds, el arancel mds bajo
concordaba con el deseo del gobierno de reducir la dependencia de los
impuestos al comercio y trasladar la base imponible al consumo interno en vez
de las importaciones.

Los impuestos al consumo interno. La segunda parte de la aplicacién de
esta politica consistia claramente en fortalecer de manera substancial los
impuestos al consumo interno. La clave de la reforma tributaria consistia en
establecer un IVA de 10% sobre una base muy amplia, excluyendo solamente la
vivienda, los servicios financieros y (naturalmente) las transacciones en los
mercados no estructurados. El nuevo IVA se complementaba con un impuesto
sobre el consumo especifico (que combinaba 1los impuestos al consumo
tradicionales y los que gravaban algunos otros productos) y establecia
impuestos de 30% (sobre las bebidas alcohdélicas y lo que resulta mas
controvertible debido a las dificultades para imponer su cumplimiento, sobre
los perfumes y los cosméticos) y de 50% (sobre el tabaco y también en forma

discutible, por las mismas razones, sobre las joyas). Ademds, y lo que
resulta atn méds sorprendente, el IVA se complementaba con un impuesto de 1%
sobre la "cifra de negocios", que en la prdctica es un impuesto acumulativo

al volumen de operaciones que adolece precisamente de 1los mismos
inconvenientes de gravar en serie los insumos a las exportaciones, cosa que

el IVA supuestamente debia eliminar. Lo mds probable es que la principal
razén para establecer esta forma arcaica de impuesto a las ventas fuese
proporcionar algunos ingresos fiscales adicionales, asi como alguna

informacién que pudiera ser de utilidad para imponer el cumplimiento del pago
del IVA.

Al parecer, préacticamente el mismo fundamento subyace aquella parte de
la reforma tributaria boliviana que, immerecidamente, ha despertado mayor
atencioén en el extranjero. Se trata de la aplicacidén del llamado impuesto
"complementario"” con arreglo al cual todas las rentas de fuente boliviana
estdn sujetas a un impuesto por retencién en la fuente de 10%, pero con la
importante salvedad de que los particulares pueden imputar este impuesto al
IVA que han pagado (comprobado mediante la presentaciéon de los recibos
pertinentes) ademds de descontar una suma bdsica igual al doble del salario
minimo mensual. Este impuesto supuestamente tiene por objeto inducir a 1la
gente a exigir comprobantes y, segin se espera, a los minoristas que otorgan
estos comprobantes, a que paguen al Fisco lo que han percibido por concepto
de 1IVA, puesto que en principio sabrdn que éste puede valerse de 1la
informacién obtenida de los particulares y de esta manera atrapar a los

minoristas que mno cumplen. Sin embargo, es bastante discutible que el
estimulo al pago de los impuestos que ofrece este mecanismo tenga mucha
significacioéon, y ello por dos razones. La primera es que el incentivo a

exigir comprobantes parece bastante débil en vista de la alternativa de
llegar a un arreglo con el comerciante para no pagar el IVA y la segunda, que
parece muy poco probable que el Fisco esté en condiciones de sacar provecho
de la informacidén que obtiene gracias a esta dispésicién. En otros paises
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(por ejemplo, en Chile) se han utilizado durante mucho tiempo sistemas
anidlogos y, en el mejor de los casos, su valor para imponer el cumplimiento
del IVA ha resultado insignificante. Incluso en un pais mucho mds avanzado,
como Corea, pronto fue preciso renunciar a la idea inicial de cotejar todas
las facturas presentadas para crédito por los compradores con aquellas
presentadas por los vendedores, porque la medida resultaba extremadamente
ineficaz en relacién con su costo (Choi, 1987). En general, aparte quizd de
algin efecto inicial de amedrentar a los contribuyentes para inducirlos a
pagar sus impuestos, parece que esta "argucia" tributaria no ha tenido mucha
importancia en la renovacién del sistema tributario boliviano.

Por otra parte, en clerto sentido el impuesto "complementario" es
directamente contrario al principal objetivo econdémico de la reforma, que sin
duda era desviar la tributacién interna desde la renta y orientarla hacia el
consumo. En realidad, en la medida en que la disposicién para imputar el
pago del IVA funcione eficazmente, este impuesto se convierte en poco mds de
un impuesto al ahorro familiar. Considerado dentro del marco de una reforma
que, de hecho, eliminé todos los impuestos directos sobre la renta, el
impuesto complementario, al igual que el impuesto sobre la cifra de negocios,
parece improcedente.

Los nuevos _impuestos "directos”. Posiblemente el aspecto mds
sorprendente y singular de la reforma tributaria boliviana fue que
simplemente eliminé los impuestos sobre la renta. 3/ En su lugar se
establecidé un conjunto de impuestos "presuntivos" sobre el patrimonio. Los
impuestos de esta naturaleza son tres Yy gravan respectivamente a las
personas, a las sociedades y a las pequeilas empresas. La tasa del impuesto

al patrimonio de las personas fisicas, cuyo producto se comparte con los
municipios, fluctia entre 1.5% y 5% en el caso de los vehiculos automotrices
y entre 1.5% y 3% en el de la propiedad raiz urbana, segin el valor del bien
gravado. Naturalmente, la eficacia de estos impuestos, como la de sus
predecesores (los impuestos a los vehiculos y a los inmuebles wurbanos)
depende por completo de 1la efectividad del sistema de registro de los
vehiculos y de que los valores de tasacidén se mantengan actualizados. Hasta
ahora no se ha establecido un impuesto a la propiedad raiz rural y el que
prevé la legislacién - basado en el rendimiento potencial de la tierra y en
la naturaleza de 1la actividad agricocla en la regidén -parece demasiado
complejo como para dar grandes resultados en el caso de Bolivia. 4/

Salvo en el caso de las cooperativas y de las empresas que realizan
actividades en el campo de los recursos naturales, el impuesto sobre la renta
de las empresas se ha reemplazado por un impuesto de 2% al patrimonio de
éstas y los impuestos presuntivos a los vehiculos y a los bienes raices
pueden imputarse al pago de este impuesto. Una vez mds, no hay duda de que
la eficacia y los efectos de este impuesto dependen integramente de su buena
administracién, por ejemplo en lo que toca a la tasacién de los bienes raices
y a la medida en que la auditoria logre poner de manifiesto los fraudes en la
reclamacién del pago de deudas. Como se seflala mds adelante, en Colombia se
ha utilizado durante afios y con bastante éxito un impuesto similar (a una
tasa muy superior) pero con la importante diferencia de que alli no es el
unico impuesto sobre la renta de los negocios sino mds bien un impuesto
minimo. 5/ Ademds, este impuesto no sélo induce a recurrir fraudulentamente
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a la alegacién de deudas sino que estimula una dependencia mds real del
financiamiento de la deuda, incentivo que en el caso de Bolivia no parece
particularmente conveniente. Por lo demds, como parte de la reforma general,
en este pais ha desaparecido el conjunto de incentivos a las inversiones que
proliferé a comienzos de los afios ochenta, aunque las empresas establecidas
que disfrutaban de estos incentivos siguen estando exentas del nuevo impuesto
al patrimonio.

El Gltimo elemento del nuevo conjunto de impuestos "directos" es el
unico que revela influencias del informe Musgrave (1981l): es el impuesto
"simplificado® a las empresas muy pequefias (consideradas en funcién de su
capital y de sus ventas) que reemplaza no sélo al impuesto al patrimonio neto
de la empresa (el denominado impuesto "presuntivo") sino también a todos los
demds impuestos (por ejemplo, el IVA) pagadero por dichas empresas. En
esencia, el impuesto simplificado es un impuesto global que se determina a
partir de las entradas por concepto de ventas brutas (declaradas por las
propias empresas). Una vez mds, es indudable que sus efectos dependeran
exclusivamente de que la administracién 1logre asegurar que estas
declaraciones concuerden al menos de manera aproximada con la realidad y, en
especial, impidan que las empresas mds grandes se amparen fraudulentamente en
el refugio que les brinda el impuesto "simplificado".

La reforma administrativa. En sintesis, los nuevos impuestos directos
no estdn en ningin caso libres de incentivos econémicos distorsionadores o de
depender precisamente de la clase de buena administracién tributaria que a
Bolivia le ha faltado desde hace mucho tiempo. Por lo tanto, las grandes
transformaciones de la administracién tributaria que forman parte de la
reforma son tanto o mds importantes que estas reformas de la estructura
tributaria. Al menos cinco reformas administrativas importantes contribuyen
a explicar el éxito relativo de la reforma boliviana. La primera y quizd mds
significativa, mds bien en términos simbdlicos que reales, fue la creacidén de

una nueva oficina tributaria. La segunda fue la eliminacién de una serie de
impuestos menores 6/ y, como se dijo, la simplificacién de la administracién
de los impuestos directos en particular. La tercera fue el inicio de una

campana sorprendentemente exitosa de inscripcidén de nuevos contribuyentes,
cosa que antes nunca se habia intentado y que se ha traducido en la
duplicacién del nimero de contribuyentes. Sin embargo, hasta ahora, no se ha
creado un registro central adecuado.

Las dos ultimas reformas administrativas han sido sin duda las mds
significativas desde el punto de vista de los ingresos fiscales. Ante todo,
se han realizado apreciables esfuerzos por fortalecer los mecanismos para
lograr el pago de los impuestos, aunque hasta ahora sélo en La Paz. Se cred
una oficina especial para fiscalizar al reducido numero de contribuyentes mds
grandes e importantes, se aumentaron las sanciones (y las multas por el pago
atrasado), se estdn utilizando mas ampliamente las computadoras para vigilar

de cerca a los contribuyentes y - lo que resulta mds sorprendente, se ha
llegado al punto de clausurar a algunos establecimientos minoristas por no
otorgar comprobantes adecuados del pago del IVA. El hecho de que 1la

administracién tributaria no sélo tenga alguna idea de lo que estd pasando,
al menos en este Iimportante sector de la economia, sino de que esté en
condiciones de, y dispuesta a, castigar a quienes no pagan sus Impuestos es
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algo totalmente nuevo en Bolivia y parece haber tenido un efecto saludable
para estimular el cumplimiento. 7/

La segunda reforma administrativa de importancia fue entregar 1la
recaudacién de los impuestos fundamentalmente a los bancos comerciales.
Estos no sélo reciben el pago de los impuestos sino también las declaraciones
de los contribuyentes y se encargan de traspasar los impuestos recaudados a
la Tesoreria (o, cuando se trata de la proporcién que corresponde a los
municipios, a 1las autoridades locales) y de proporcionar informacién al
centro de estadisticas tributarias. A cambio de ello, retienen 0.8% de 1la
suma recaudada. Este sistema asegura a la vez un mejor control de los
ingresos y de la informacién que el sistema anterior pero, lo que es al menos
igualmente importante, reduce al minimo la relacién directa entre los
funcionarios de la administracién tributaria y los contribuyentes, con lo
cual disminuyen mucho las posibilidades de soborno.

Conclusioén

Obviamente, debe transcurrir mds tiempo antes de que sea posible evaluar
adecuadamente todas las consecuencias y complicaciones de esta importante
reforma tributaria. Por el momento, lo Unico que se puede hacer es ofrecer
algunos comentarios preliminares. Ante todo, no hay duda de que en si la
reforma tributaria boliviana fue un gran éxito: puso freno al espiral del
déficit fiscal y restablecié con creces los ingresos del Fisco a sus niveles
anteriores a la crisis. Como es natural, estos buenos resultados también
reflejan las grandes transformaciones econémicas a que dieron lugar los
importantes cambios de las politicas cambiaria y monetaria (como también
cierta recuperacién de 1los 1ingresos por concepto de exportaciones de
petréleo), pero no cabe duda de que el restablecimiento de una estructura de
ingresos confiable fue un elemento decisivo para devolver la aceptabilidad de
la politica fiscal. Ademds, la reforma ha logrado establecer una estructura
de ingresos que es al mismo tiempo menos vulnerable que antes a las
fluctuaciones externas y a la inflacién y mds fdcil de administrar. Ademis,
aunque estas cuestiones son por cierto discutibles, es probable que el nuevo
sistema sea un poco mds eficaz que el anterior y probablemente no mucho peor
que éste, si es que asi lo fuera, en materia de equidad. Estos logros no
dejan de ser importantes y a muchos paises les gustaria poder decir lo mismo.
Naturalmente, el problema consiste en si serd posible emular el éxito
relativo de Bolivia en estas materias sin tener que atravesar primero por 1la
grave crisis econémica que al mismo tiempo precipité e hizo politicamente
posibles las reformas.

Segundo, es importante comprender claramente cudles son los elementos
princiales del éxito boliviano, en especial debido a la tendencia general a
buscar soluciones "fdciles" a problemas politicos, sociales y econémicos tan
complejos tales como la forma de recaudar impuestos en un pais en desarrollo.
Al parecer, los principales elementos de éxito del caso boliviano son cuatro,
todos los cuales ya se han mencionado. Dos se relacionan con el "proceso" de
reforma tributaria y dos con su "esencia". Ya se subrayé el papel decisivo
que desempefiaron la amplia aceptacién politica de la necesidad de realizar



133

transformaciones radicales y 14 introduccidén de algunos cambios importantes
en los procedimientos administrativos.

Por lo que toca a la esencia de la reforma tributaria, no hay duda
alguna de que los dos elementos principales fueron, primeco, el marcado
énfasis en la simplificacisn la eliminacién de Los impuesios menores, la
eliminacién de los incentivos a las iuversiones y otras exencliones (tanto de
los impuestos directos cuante de los indirectos), el arancel uniforme, 1la
eliminacidén de todo intento de gravar la renta personal o de las sociedades
y, segundo, el papel clave asignado a la administracién eficaz de un impuesto
al valor agregado uniforme, de base amplia. Aparte de la eliminacién de los
impuestos a la renta, esta clase de recomendaciones ha sido por cierto normal
en los estudios tributarios durante decenios. La dnica novedad es que en
definitiva Bolivia las llevé a la prdctica. Lo que no resulta tan claro es
el papel que desempefiaron los aspectos mds novedosos del conjunto de reformas
que se aplicé en Bolivia, esto es, el impuesto sobre la cifra de negocios y
el impuesto complementario, en =1 éxito relativo del impuesto al wvalor

agregado. A juzgar por la experiencia con mecanismos similares aplicados en
otros lugares, la primera impresién es que probablemente estos mecanismos
fueron de alguna utilidad para crear un rueve ambiente, al hacer mds

verosimil que esta vez realmente se iba a 1imponer de manera eficaz el
cumplimiente del TVA, pero que su utilidad al raspecto disminuyo con bastante
rapidez. En especial, ni siquiera en este momento parecen haber muchas
razones para mantener el impuesto sobre la cifra de negocios. Incluso con
estos impuestos, la sustentabilidad a 1largo plazo del nuevo sistema
tributario depende mucho mds de un esfuerzo administrativo racional y
sostenido que de alguna caracteristica determinada del disefio de 1la
estructura tributaria.

Sin embargo, la naturaleza del impuesto complementario es mucho mds
dificil de percibir, aun cuando se acepten las dudas antes expresadas acerca
de su eficacia para mejorar la administracién del IVA, porque este impuesto
también tiene que considerarse dentro del marco de las transformaciones
drasticas de los impuestos directos que constituyeron parte importante de la
reforma boliviana. En realidad, aparte de la medida en que el impuesto
complementario sea realmente un impuesto sobre la renta (o sobre el ahorro)
en Bolivia ahora realmente no hay impuestos sobre la renta. En cambio, hay
una serie de impuestos sobre el patrimonio, resertiados mds arriba - que en lo
que respecta a rendimiento probablemente dependen mucho de la tarea mds

dificil que confronta el administrador tributario, =a saber, mantener
tasaciones actualizadas del valor de mercado de los bienes raices
residenciales y no residenciales. Como a menudo se ha sostenido respecto de

los paises en desarrollo, los impuestos a la propiedad raiz son, en general,
buenos 1impuestos (Bird, 1984) pero distan mucho de ser faciles de
administrar, y 1llamarlos "impuestos a la renta presunta" no cambia esta
realidad. Ademds, queda por demostrarse que a la larga en Bolivia vaya a
resultar politicamente sustentable mantener la manifiesta inequidad de no
gravar a los Dbeneficiarios de altos ingresos con ninguna forma de
tributacién personal directa. Por otra parte, lo mds probable es que tanto
el 1impuesto al activo neto de las empresas (aunque se counvierta en un
impuesto minimo en vez de un Impuesto uUnico) como el sistema simplificado
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para las pequefias empresas pasardn a ser una caracteristica permanente y
generalmente positiva del sistema tributario.

Argentina juna vez mds el caso de Bolivia?

En estos momentos lo probable que en Argentina pronto se den algunos
elementos de la experiencia boliviana. 8/ Ello puede parecer sorprendente,
ya que ambos paises se encuentran pradcticamente en los polos opuestos del
espectro latinoamericano en materia de desarrollo, cualquiera que sea 1la
manera en que se mida este mias bien nebuloso concepto. Sin embargo, 1la
explicacién es sencilla: en 1989 la economia argentina se encontraba en una
situacién casi tan catastréfica como la de Bolivia en 1985. La inflacién era
incontrolable, la economia estaba prdcticamente "dolarizada", y en todas las
esferas se habia perdido la confianza en la politica econdémica del gobierno.
Por lo tanto, no es tan raro como podria parecer que el nuevo gobierno
estudie la posibilidad, entre muchas otras cosas, de introducir un conjunto
de reformas tributarias que en cierto modo se asemejan mucho a las que se
aplicaron en Bolivia. En realidad, algunas de las razones para considerar
esta posibilidad son prdcticamente idénticas: 1la base imponible se ha
deteriorado gravemente por las exenciones y los incentivos, ha sufrido los
estragos de la inflasién v, por lo que puede verse, ha sido administrada en
forma totslmente ireficaz. Ademis, de acuerdo con su complejidad mucho
mayor, desde el punto de vista de la forma la estructura del sistema
tributario argentino es increiblemente mds complicada que la de Bolivia antes
de la crisis. Todos estos factores parecen indicar que en 1989 Argentina
estd al menos tan lista para una "revolucién tributaria™ como Bolivia 1lo
estuvo en 1985. 9/

La necesidad de cambios mds profundos quedaba claramente indicada por el
hecho de que las reformas aplicadas a fines de 1988 no habian logrado detener
el mal. La intencién original de las reformas de diciembre de 1988 habia
sido que el impuesto al valor agregado fuese el centro del sistema tributario
renovado lo que se lograria mediante una ampliacién substancial de su base
- en especial eliminando algunos incentivos regionales muy desaconsejables-
y mejorando la administracidémn, mientras que trago amargo se hace pasar
reduciendo la tasa del IVA a 14% (luego de una reduccién previa de 18% a 15%

durante ese mismo afio, no compensada con una ampliacién de la base). Al
discutirse esta reforma, se suavizé ain mds el IVA modificado introduciendo
una nueva tasa de 7% vy eximiendo otros productos. Por otra parte, quedé de

manifiesto que ninguna de las reformas administrativas propuestas serviridn
de mucho a menos que aumentara considerablemente el esfuerzo administrativo,

lo que parecia muy poco probable. En Argentina la base del IVA se estaba
desgastando por deficiencias administratitas respecto de los pequefios
contribuyentes y vteccompensas legales a los contribuyentes mayores. En

definitiva, lo que sucedio es que la reforma contribuyé en algo a detener
este ultimo problema, aunque a expensas de la introduccién de otras reformas
que a la vez redujeron las tasas (y los ingresos fiscales) y complicaron la
administracién. Ademds, nada hizo para eliminar los defectos que tenia el
impuesto desde el punte de vista administrativo.
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En general, con los demds elementos de la reforma tributaria de fines de
1988 sucedidé algo similar. Lo unico que se hizo respecto del complejo
sistema de Impuestos directos fue reducir las tasas; en especial, nada se
hizo por corregir el increible hecho de que, a diferencia de otros paises del
Cono Sur, en Argentina no se habia adoptado ninguna medida para contrarrestar
los perniciosos efectos de las altas tasas de inflacién en el rendimiento de
los 1impuestos directos. Los unicos ingresos adicionales significativos
provenian del Ultimo recurso de los gobiernos desesperados: los tradicionales
impuestos selectivos al consumo, en especial a las bebidas alcohélicas.
Lograr incluso esta minascula "reforma" llevé al gobierno al limite de la
tolerancia politica.

Sin embargo, en los meses siguientes las cosas fueron empeorando
sostenidamente, al punto que al asumir el nuevo gobierno (antes de 1lo
previsto) parecié que la situacién - quiza en forma incontrolable - habia
llegado a tal gravedad que incluso 1la tradicional inclinacién de los
argentinos a pagar "impuestos a la inflacién" en vez de impuestos corrientes
puede haberse debilitado lo suficiente como para que fuese posible realizar
una verdadera reforma tributaria. El conjunto de medidas consideradas por el
nuevo gobierno en agosto de 1989 (Dadone, 1989) se asemejaba de muchas
maneras al aplicado antes en Bolivia. Como en este pais - y 15 afios antes en
Uruguay y Chile - uno de los elementos de la propuesta era simplificar el
sistema eliminando una serie de impuestos ya sea de escaso rendimiento (como
el impuesto de timbres) o que entrariaban para la economia importantes costos
por concepto de distorsién. Ademds, se consolidaban varios impuestos sobre
la noémina destinados a distintos fondos, en un solo gravamen mds sencillo.
No obstante, los cambios mds importantes eran la introduccién de un impuesto
al valor agregado de 10%, 10/ de base amplia; un impuesto fijo sobre la
renta, de 20%, y un conjunto de Iimpuestos sobre la actividad comercial,
bastante simplificados pero que todavia distaban mucho de ser uniformes. Sin
embargo, a diferencia de Bolivia, no sélo mo se proponian nuevos impuestos
sobre los activos sino que se eliminaban los existentes sobre el patrimonio
neto de los particulares y de las sociedades.

Dejando de lado los impuestos al comercio que en todo caso son mucho
menos importantes en Argentina que en Bolivia, estas reformas indudablemente
se asemejan mucho a las introducidas antes en este ultimo pais, en especial
puesto que al igual de lo que alli sucede con el impuesto complementario, un
10% del impuesto de 20% propuesto que se retendrd sobre los pagos por
concepto de renta podrd imputarse al pago del IVA mediante la presentacién de
los comprobantes pertinentes. Ademéds, este sistema se complementaria con la
adopcién de un mecanismo aplicado en Chile y que consiste en realizar un
sorteo en que se distribuyen premios por las boletas de impuesto. Como se
observé en el caso de Bolivia, lo mds probable es que se sobrestime mucho el
efecto real de estos mecanismos en el mejoramiento de la administracién
tributaria, salvo quizd por un efecto ilusorio inicial. A menos que se
adopten cuanto antes medidas adecuadas para mejorar la idea que tiene la
opinién puablica acerca de la administracién, en el sentido de que ésta



136

efectivamente utilizard la informacién de que dispone y hard cumplir con el
pago de los impuestos, de seguro desaparecerd muy pronto cualquier efecto de
esta mnaturaleza, dejando a la administracién sumergida en wun mar de
comprobantes no utilizados (y a menudo falsificados).

Por lo tanto, es muchisimo mds importante establecer una administracién
tributaria confiable que dotar a la estructura impositiva de caracteristicas
tan "ingeniosas". Una de las medidas importantes propuestas para ello en
Argentina, y en Bolivia aunque de manera algo mds compleja, es entregar la
principal funcién recaudadora al sistema bancario. No obstante, como subraya
con razén Dadone (1989), esta reforma tampoco mejorard mucho las cosas a
menos que una oficina tributaria revitalizada wutilice 1los recursos asi
liberados para fiscalizar y revisar las declaraciones y aplique uniformemente
multas por el no cumplimiento.

En general, sin entrar en mayores detalles acerca de las semejanzas y
diferencias entre el sistema propuesto en Argentina y el que se aplica
actualmente en Bolivia, parece que en ambos casos cabe decir prdcticamente lo
mismo. Una aguda crisis econdémica (y politica) ha brindado la oportunidad
para detener el prolongado deterioro de la administracién tributaria y al
mismo tiempo cambiar la excesivamente complicada estructura tributaria, que
en ambos paises dieron lugar a un sistema ineficiente, 1inequitativo e
imposible de administrar que no produjo ingresos apropiados ni manejé
adecuadamente las cambiantes circunstancias macroeconémicas. El nuevo
sistema es: 1) menos vulnerable a los perjuicios de la inflacién - porque
combina tasas fijas y, en especial, porque descansa ampliamente en 1la
retencién, 2) mds facil de administrar, una vez mds por la retencién y por
las tasas fijas, pero también porque las bases son mds amplias (pocas
exenciones o "incentivos") y por 1la creciente utilizacién del sistema
bancario; y 3) dada la catastréfica situacidn en que se encontraba el antiguo
sistema, tal vez sea a la vez mds eficiente - no obstante que persiste el
subsidio para el financiamiento de deudas - y mds equitativo - pese a que las
tasas no son progresivas o, lo que es mds importante, a que realmente no hay
manera de llegar a los grupos "dificiles de gravar" (agricultores,
profesionales y pequerios empresarios).

Sin embargo, ningin sistema tributario se maneja solo y para conservar
lo ganado, incluso con esta estructura tan simplificada, serd preciso prestar
mucho mds atencién que antes a la administracién y a las medidas para lograr
el pago de los impuestos. Por otra parte, el que pueda mantenerse a largo
plazo un sistema simplificado e imperfecto <como éste en un pais
econdémicamente complejo y politicamente dividido como la Argentina resulta
aun mds discutible que en el caso de Bolivia. Sin embargo, en las actuales
circunstancias, tanto en Argentina en 1989 como en Bolivia en 1985, casi
cualquier cosa es mejor que lo que existe y por lo tanto, el conjunto de
medidas propuestas es decididamente un avance. Con todo, cuesta creer que
incluso si en Argentina se aplican estas medidas ellas puedan mantenerse por
mucho tiempo: para bien (si el fortalecimiento de la administracidén permite
gravar mas eficazmente a las personas) o para mal (si se reafirma 1la
tradicional propensién a utilizar el sistema tributario para toda clase de
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fines no fiscales). Al parecer, es poco probable que Argentina se sienta
satisfecha con un sistema que podria resultar adecuado durante un periodo
bastante largo en una situacién mucho mds sencilla, como la de Bolivia.

Adaptdndose a la realidad: la reforma tributaria en México y Colombia

No obstante que 1las reformas realizadas en los otros dos paises
estudiados con algin detalle en el presente trabajo - México y Colombia - no
han sido tan espectaculares como la de Bolivia y como la que se propone en
Argentina, en cierto sentido son mds interesantes puesto que no constituyen
un rompimiento abrupto con la experiencia anterior ocasionado por intensas
presiones extremas sino mds bien un proceso de adaptacidén gradual al cambio
de 1las circunstancias. Tal vez cabria decir que el instinto societal
fundamental de supervivencia obliga a un pais a adaptarse cuando la opcidn es
un crudo "addptate o deja de existir como entidad". Son pocas las sociedades
que elejirdn la alternativa de extincién si estdn realmente convencidas de
que ello es asi. Es posible que el préximo pais que se encuentre en esta
encrucijada sea Perd, donde hasta ahora las tensiones sociopoliticas han
impedido encarar 1la necesidad de realizar grandes reformas econdémicas
(Ascher, 1989) pero donde préximamente podria darse la oportuniad de hacerlo
si la economia sigue deteriorandose y el cuerpo politico logra mantenerse

unido lo suficiente como para permitir algunas medidas drdsticas. Ambos
elementos de esta condicién parecen ser importantes: es posible que 1la
situacién tenga que empeorar aun mas antes de que la gente cambie 1lo

suficiente de actitud como para permitir que ella mejore, pero si 1la
situacién se deteriora demasiado, tal vez ninguna reforma viable ofrezca una
solucién. Al respecto, cabe recordar lo sucedido en el Libano.

Sin embargo, por fortuna en la mayoria de los paises la situacién
generalmente no es nunca tan desesperada. A menudo es mala, pero no tan
irremediable como para que los grupos sociopoliticos estén dispuestos a
renunciar a sus mds preciadas convicciones y consignas en un esfuerzo por
salvarse ellos y sus paises de un desastre irreparable. De una u otra
manera, paises tan diversos como México, Guatemala, Venezuela y Colombia
atraviesan por dificultades econdmicas y estudian la posibilidad de realizar
- o imponen - reformas tributarias como medio de "autoayuda". Pero al mismo
tiempo, estos paises no se encuentran al borde del abismo como lo estaba
Bolivia en 1985 y por lo tanto, es menos probable que estén dispuestos a

contemplar reformas tan inmediatas y radicales. Dos de 1los paises
mencionados, México y Colombia, brindan ejemplos particularmente
interesantes de lo que puede hacerse en estos casos, asi como un contraste
interesante en varios sentidos. Por ejemplo, Colombia tiene una larga
trayectoria de estimulo al asesoramiento extranjero en materia tributaria vy,
en notable medida, de aceptar las sugerencias que se le formulan, mientras
que México se destaca por su independencia en estas materias. En 1la

presente seccién se reseflan brevemente algunas de las caracteristicas
interesantes de la reforma tributaria en estos dos paises, antes de concluir
con un somero andlisis de la situacién muy diferente de Venezuela.
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México: un decenio de reformas 11/

En el 1ultimo decenio, México ha realizado una serie de reformas
tributarias interesantes. El primer esfuerzo de transformacién a comienzos
de los afios setenta, se orienté mds que nada a cambiar el impuesto sobre la
renta existente (que era basicamente cedular) por una base imponible mds
amplia, aumentando el impuesto de retencidén sobre los ingresos por concepto
de intereses y procurando gravar mds eficazmente los ingresos provenientes
del alquiler de viviendas. Aunque en la prdctica estos cambios mo
significaron gran cosa, sin duda fueron un intento por ajustarse mejor a la
norma, a la sazén ampliamente aceptada, de un impuesto "global" sobre 1la
renta. 12/ Mds o menos en la misma época, se modificé el impuesto sobre la
cifra de negocios (que en esa época era federal) de manera que luego resulté
mds fdcil reemplazarlo por un impuesto al valor agregado.l3/ La naturaleza
gradual de estas reformas, que partieron del sistema existente y avanzaron
hacia un objetivo previsto, ha resultado ser una caracteristica importante de
las reformas mexicanas posteriores - no obstante que este objetivo ha solido
variar como consecuencia de la modificacidén de las circunstancias externas o
del "ideal" de los encargados de formular la politica tributaria.

A fines de los arios setenta, cuando una vez mds llegé el momento de
realizar reformas, se introdujeron cambios adicionales mucho mds importantes
tanto en el impuesto sobre la renta como en aquellos que gravan el consumo.
Para comenzar, en 1980 se adopté un impuesto general al valor agregado, de
base amplia y a una tasa de 10% (salvo en la franja de territorio que corre a
lo largo de la frontera con los Estados Unidos, donde se aplicé una tasa de
6% para ajustarse mejor a los impuestos que gravan las ventas al detalle en
los estados fronterizos). Como otros paises, México se valié de 1la
introduccién del IVA para eliminar un elevado numero de impuestos al consumo
pequefios y relativamente improductivos, con lo cual se simplificé bastante
el sistema impositivo. Por desgracia, pronto se desgasté la relativa
sencillez de esta solucién ampliando la tasa cero a un elevado numero de
productos alimenticios y en 1983, cuando la situacién externa hizo necesario
obtener mas ingresos fiscales, no sélo ampliando la tasa bdsica a 15% sino
que introduciendo varias tasas adicionales, con lo cual se dificulté bastante
la administracién del impuesto. Finalmente, para hacer frente a la crisis
fiscal, no sdélo se recurrié al aumento de la tasa del IVA, antes mencionada,
sino también a substanciales alzas de los impuestos sobre el consumo (que al
introducirse el IVA se habian trasladado a una base ad valorem) y a un
recargo de 10% sobre el impuesto a la renta.

La reforma del impuesto sobre 1la renta tampoco transcurrié sin
tropiezos. Ante todo, se amplié la base imponible mediante la inclusién de
algunos dividendos y pganancias de capital (otorgdndose un crédito para el
impuesto a la renta de las sociedades) y eliminando el tratamiento especial
que se otorgaba a la industria de la construccién (aunque no a una serie de

otras industrias). Ademds, en los impuestos a las sociedades y a las
personas naturales se hicieron importantes ajustes por concepto de inflacién,
a la vez para reducir las distorsiones de 1la base imponible como

consecuencia de la inflacién y, mediante una apreciable reduccién de 1los
plazos de pago, para proteger los ingresos fiscales de los estragos de 1la
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inflacién. Como parte del <conjunto de medidas de ajuste a la inflacién,
que se centré en la introduccién gradual de una base imponible indizada
- caracteristica importante de la cual fue la depreciacién automdtica del
valor actualizado (descontado a una tasa de interés real de 7.5%) de los
activos fijos - se redujo de un 42% a 35% la tasa imponible del impuesto a
las sociedades. Luego deun breve salto a 60.5% en 1983 (como "compensacidn"
politica por el alza que habia tenido la tasa del IVA durante ese ano),
también se redujo la tasa marginal superior del impuesto sobre la renta, que
en 1989 1llegd a 40%.

El nuevo gobierno que asumié el poder en 1989 se vio una vez mds en la
necesidad de aumentar los ingresos fiscales. La principal manera de lograrlo
fue aplicando un impuesto de 2% sobre los activos de las empresas (ajustados
por concepto de inflacién), exceptuando los préstamos de, y las acciones en,
otras empresas. Sin embargo, a diferencia de lo sucedido en Bolivia, esta
versidén del impuesto al patrimonio de las sociedades (como el impuesto a la
renta presunta, de Colombia, que se basa en el patrimonio) puede imputarse al
impuesto a la renta y por lo tanto funciona como un impuesto minimo a las

sociedades. Ademds, se eliminé el sistema anterior que integraba los
impuestos a las sociedades y a las personas y se reemplazé por un impuesto
unico de 10% sobre los dividendos pagados a las personas naturales. En los

ultimos afios se han introducido muchos otros cambios, de mayor o menor
importancia, particularmente en los impuestos sobre la renta y lo mds
probable es que en el futuro haya otros, puesto que la actual estructura
tributaria mexicana de ninguna manera parece ser un producto terminado.

A lo largo del prolongado periodo de reforma tributaria resefiado breve y
superficialmente supra, las autoridades responsables parecen haber estado
motivadas por un conjunto de factores no siempre coherentes. Ante todo,
obviamente era preciso aumentar el rendimiento real del sistema tributario,
como lo demuestran los aumentos de la tasa del IVA, las modificaciones a los
impuestos al consumo, la cuidadosa atencién prestada a reducir los atrasos en
la recaudacién, y el impuesto minimo a las sociedades. Segundo, hubo gran
preocupacién por aquellos aspectos de la tributacién relacionados con la
eficiencia y en especial, por las limitaciones que imponia a la politica
tributaria: la apertura de la economia mexicana estas preocupaciones son la
base de los ajustes por concepto de inflacién y de la reduccién de las tasas
nominales (y hasta cierto punto reales) de los impuestos a las sociedades.
Tercero, aunque indudablemente ha habido alguna preocupacién por la equidad
- real o percibida - como lo demuestra, por ejemplo, el Incremento
transitorio de las tasas del impuesto sobre la renta aplicado en 1983, y por
la viabilidad administrativa, en general se tiene la impresién de que esta
tltima tuvo menos importancia que en Bolivia o Argentina.

Finalmente, y contrastando ampliamente con esos dos paises, la reforma
tributaria mexicana fue casi en todo sentido mds bien una consecuencia légica
de la experiencia anterior; por asi decirlo, un cambio gradual (aunque
episédico) y no un cambio holistico. En su conjunto la reforma tributaria
mexicana del decenio pasado fue sustancial, pero en la prdctica nunca se
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concibié como un solo todo sino en partes pequefias, mids fdaciles de aceptar.
Asi, pues, tal vez no convenga considerar que la reforma tributaria mexicana
fue una T"reaccién a la crisis" sino mds bien un proceso de "ajuste
estructural”.

las reformas tributarias periédicas de Colombia 14/

La historia colombiana en materia de reforma tributaria supera a la de
México tanto por lo que toca al tiempo que ha durado el proceso como porque
no ha sido una reforma de "crisis" sino que ha consistido en un conjunto de
cambios y ajustes a la variacién de las circunstancias - por ejemplo, crisis
externa o brotes de inflacién - y a estilos nuevos en materis de impuestos-
por ejemplo, mayor énfasis en el impuesto al valor agregado y disminucién del
interés por los impuestos progresivos sobre la renta. Ademds, la reforma
impositiva colombiana ha sido mds ampliamente documentada que casi en ningin
otro pais y ello entre otras razones por el elevado numero de especialistas
extranjeros que en uno u otro momento han contribuido a lo que parece ser un
proceso activo y permanente de reformas tributarias. En parte porque el tema
ha sido tratado ampliamente en otros trabajos (por ejemplo, Mclure, 1989), la
presente resefla serd bastante breve y sélo aludird a algunos aspectos
principales. /

Ante todo, cabe sefialar que en cierto sentido la experiencia moderna de
Colombia en materia de reforma tributaria se inicié con dos importantes
misiones extranjeras (Taylor, 1965; Musgrave y Gillis, 1971). La importancia
de los informes de estas misiones,en especial del ultimo informe Musgrave, no
estuvo en sus efectos inmediatos en la reforma tributaria, porque no se
observé que 1los tuviesen. Sin embargo, sus efectos indirectos fueron
apreciables, puesto que llevaron a un grupo de jévenes técnicos colombianos a
sostener activas discusiones sobre temas tributarios y al mismo tiempo a
establecer un amplio programa de reformas impositivas para el futuro. No hay
duda de que la importante reforma tributaria de 1974 reflejé las proyecciones
intelectuales y personales de estas misiones, pero aun mds claramente fue
producto no de las ideas fordneas sino de la aplicacién pragmdtica de éstas
ideas, y de las proplas, por colombianos que se movian en las esferas

politica y técnica. La reforma posterior, de 1986, también fue
principalmente un producto de 1las reflexiones de colombianos sobre sus
propios problemas. En el ultimo tiempo, aunque otro informe extranjero

(Mclure y colaboradores, 1988) indudablemente influyé en la reforma més
reciente de 1988, los principales cambios realizados reflejaron a la vez la
estrecha participacién de los principales encargados de formular la politica
en la 1labor de 1la misién extranjera y wuna atinada combinacién de 1la
conveniencia tedrica y de la viabilidad prdctica. En general, la experiencia
colombiana con los asesores extranjeros demuestra que es posible utilizar
eficazmente los conocimientos técnicos fordneos siempre que, primero haya un
grupo de especialistas locales competente y segundo, que los correspondientes
responsables de la elaboracién de las politicas participen de cerca en la
determinacién de las recomendaciones de reforma. Si faltan estos requisitos
seguramente lo unico que se obtendrd de una misién extranjera de asesores
tributarios es otro volumen acumulando polvo en los anaqueles de las
bibliotecas - y no precisamente del pais interesado...
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El contenido de las diversas reformas tributarias antes mencionadas era
bastante diferente. La primera reforma importante, de 1974, realizada
practicamente al mismo tiempo que la de México - pero en forma muy distinta
de las reformas simultdneas de Chile y Uruguay - se centré en el impuesto
sobre la renta y realmente traté de aproximarlo al concepto ideal
tradicional de reforma "total"”. Con la ayuda del antiguo impuesto conexo al
patrimonio y la introduccién de un sistema (estrictamente colombiano) de
amplia aplicacién de impuestos "presuntivos" basados en el patrimonio,
durante un tiempo esta reforma produjo ingresos fiscales significativos y
probablemente aumenté sustancialmente la progresividad del sistema
tributario. Sin embargo, el hecho de que no se realizaran algunas reformas
administrativas fundamentales, unido a 1la inflacién y a las 1inexorables
presiones politicas de 1los pgrupos afectados fue destruyendo este éxito
inicial. Aunque en el decenio siguiente hubo muchas reformas importantes que
primero aflojaron y luego comprimieron los impuestos sobre la renta, en 1986
habia llegado el momento de realizar otra reforma de grandes alcances. Sin
embargo, en este periodo 1los cambios mds importantes afectaron a los
impuestos al consumo y no a la tributacién sobre la renta ya que se introdujo
gradualmente y luego se amplié un 1impuesto al valor agregado plenamente
evolucionado.

Las reformas de 1986 fueron hasta cierto punto uUnicas en América Latina
en el sentido de que no sélo no se vieron precipitadas por la crisis fiscal
sino que fueron deliberadamente "neutrales" desde el punto de vista de los
ingresos ya que no fueron concebidas mds que nada para aumentar los ingresos
sino para reducir las distorsiones econémicas que ocasionaba el tener que
reunir un volumen determinado de recursos. Por primera vez se introdujo en
el impuesto sobre la renta colombiano un elemento de ajuste a la inflacién ya
que se cambié la tributacién (y el descuento) de los intereses de una base
nominal a una base real. Las reformas de 1988 completaron este proceso
comenzando un avance gradual hacia una base imponible plenamente indizada
(similar a la adoptada en Chile diez afios antes) para las rentas comerciales
y del capital. Ademas, en 1986 se introdujeron varios otros cambios
interesantes destinados mds que nada a simplificar el sistema de impuestos
directos - por ejemplo, eliminando para la mayoria de los contribuyentes la
necesidad de presentar declaraciones - y también a reducir el efecto
distorsionador que tenia el sistema tributario en las decisiones econdémicas
mediante medidas tales como la unificacién del tratamiento a las sociedades
de capital y de responsabilidad limitada (con lo cual se acercé mds al
impuesto que gravaba a las "empresas" antes de 1986 en Bolivia). Al mismo
tiempo, la tasa mdxima del impuesto sobre 1la renta personal se redujo
apreciablemente, a 30%, y se equiparé con el nuevo impuesto unificado a las
sociedades, y en el plano personal se eximieron los dividendos del pago de
impuestos, con 1lo cual se simplificé el sistema y 1llegé a darse un
tratamiento andlogo a los intereses y a los dividendos. Al igual que la
abolicién del impuesto sobre el patrimonio anunciada en 1989, algunos de
estos cambios parecen mds discutibles en funcién de la equidad que de 1la
eficiencia. Sin embargo, en general todos contribuyen bastante a aumentar
las posibilidades de administrar el sistema.
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En general, aparte que que no hubo grandes crisis y por consiguiente el
ritmo de la reforma fue mds pausado y deliberado, en especial desde 1986, tal
vez la caracteristica principal de la reforma tributaria colombiana sea la
marcada diferencia entre la primera reforma (1974) y la posterior (1986).La
primera de ellas hizo lo posible por reunir al menos algunos de los elementos
"teéricos" de la tributacidén general sobre la renta y prédcticamente pasé por
alto las realidades de la inflacién y (debido a que no se dictaron las leyes
pertinentes) las limitaciones administrativas. La segunda, aunque siempre
mostré la clara influencia del "nuevo" modelo tedrico de wun sistema
tributario eficiente debié hacer frente al hecho de que 1la inflacién
seguramente nos acompafiard durante mucho tiempo y, en parte reconociendo la
viabilidad administrativa, tuvo aspiraciones mds modestas en -uanto a lograr
la equidad horizontal o wvertical. Es posible que el sistema impositivo
colombiano, como el de México, siga siendo "aproximadamente justo" pero en
ambos casos la naturaleza aproximada del grado de justicia que puede lograrse
en una economia abierta dotada de limitada csnacidad administrativa y de un
volumen determinado de recursos politicos para luchar por las causas fiscales
se ha traducido en un enfoque mucho mds restringido de la redistribucioén a
través del sistema fiscal. Del mismo modo, no hay duda de que aunque
Colombia nunca se habia wvalido tanto como Argentina de 1los incentivos
fiscales, al igual que los demds paises aqui analizados, ha wvuelto muy atrés
desde los dias de la reforma tributaria de inspiracién cepalina, que concebia
los incentivos tributarios como un instrumento fundamental de la politica de
desarrollo intervencionista.

Por desgracia, aunque en Colombia la limitacién administrativa ha sido
considerada adecuadamente en la formulacién de la politica de estructura
tributaria, no es tan claro que hasta ahora se haya prestado suficiente
atenciéon a 1la 1labor fundamental de mejorar 1la propia administracién
tributaria en vez de redisefiar el sistema en torno a sus imperfecciones.
Sin embargo, quizd se necesite algo mds parecido a una crisis como la
boliviana para obligar a los gobiernos a enfrentar la desagradable realidad
de que para crear una base imponible realmente estable, en algin momento hay
que encontrar y sancionar a quienes evaden los impuestos.

Venezuela: un caso diferente

Posiblemente 1la principal caracteristica de la reforma tributaria
colombiana es el numero de veces que se han realizado reformas. Un
observador llegé al punto de expresar que efectuar una reforma tributaria se
ha convertido prdcticamente en una reaccién esperada de parte de los
gobiernos colombianos (Ascher, 1989). En cambio, la falta casi total de
grandes reformas en Venezuela, pais vecino de Colombia, ilustra la validez
de un dicho que se repite en los circulos de reforma tributaria: por 1lo
general, los paises sélo modifican los impuestos cuando estdn obligados a

hacerlo. Mientras seguia entrando el dinero del petréleo, Venezuela no
necesitaba cambiar su sistema tributario; por lo tanto, generalmente no lo
hizo. Si bien es cierto que el importante y completo informe de la misidn

presidida por Carl Shoup (1959) se tradujo en algunas reformas estructurales
del impuesto sobre la renta a mediados de los afios sesenta (Gittes, 1968) en
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realidad, ni estas reformas ni el Iimpuesto sobre la renta tuvieron mucha
importancia dentro del panorama tributario venezolano, en el que durante
mucho tiempo dominaron los ingresos provenientes del petréleo. Aunque hacia
fines de los arfios ochenta era un hecho que la bonanza del petréleo tocaba a
su fin y se creé una importante comisién de reforma tributaria para sentar
las bases de la muy necesaria reestructuracién de los impuestos de fuentes
distintas del petréleo, hasta ahora no se ha logrado gran cosa en materia de
reforma.l5/

Enseflanzas para los reformadores

Como se sugiere al comienzo del presente trabajo, ciertamente seria algo
presumido tratar de obtener de las diversas experiencias nacionales
brevemente resefladas supra un conjunto coherente de ensefanzas para los
eventuales reformadores tributarios de éstos y otros paises de América

Latina. Sin embargo. hay dos que parecen surgir con bastante nitidez de
estas y otras experiencias de reforma tributaria en los paises en
desarollo.l6/ La primera se relaciona con 1la esencia de 1la reforma

tributaria y la segunda con el proceso de realizacién de la misma. A primera
vista, podria parecer que las enseflanzas acerca de la esencia - esto es, qué

fue lo que se hizo - son mds interesantes y pertinentes, mientras que el
proceso - cémo se hizo - parece ser mds abstracto y de menor utilidad
inmediata para los eventuales reformadores. Sin embargo, en la préactica,

probablemente suceda lo contrario: el conocimiento cabal del proceso mediante
el cual se logra la reforma es decisivo para su éxito, mientras que su
esencia, que a menudo refleja modas pasajeras, generalmente es de interés mds
transitorio.

Por lo que respecta a la esencia de la reforma tributaria, del andlisis
anterior surgen cuatro puntos de interés:

1) en 1los ultimos afios han variado muchisimo los objetivos y 1la
naturaleza de la reforma del impuesto sobre la renta;

2) actualmente, el impuesto al valor agregado desempenia un papel central
en la mayoria de las grandes reformas tributarias;

3) hoy en dia hay mucho mayor conciencia que antes acerca de las
importantes limitaciones que imponen a la reforma tributaria los alcances
internacionales y administrativos de dicha reforma;

4) en América Latina los reformadores todavia parecen inclinarse por
"argucias" tributarias que prometen la reforma sin que sea necesario pasar

por el lento y doloroso proceso de crear una administracién pablica adecuada.

Cada uno de estos puntos se profundizard brevemente.
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Los impuestos sobre la renta. La tendencia a imponer tasas marginales
més bajas de tributacién a la renta, particularmente en las categorias mds
altas, es generalizada: en los ultimos arfios Colombia redujo su tasa mds alta
de 49% a 31%, Bolivia de 40% a 10%, Guatemala de 42% a 34%, El Salvador de
60% a 35% (Jenkins, 1989), v asi sucesivamente. Al mismo tiempo, en la
mayoria de estos paises se ha ampliado en mayor o menor medida la base del
impuesto a la renta, por ejemplo, incluyendo algunas ganancias de capital.l7/
Este cambio substancial de la orientacidén del impuesto sobre la renta obedece
a una serie de razones relacionadas entre si.

Ante todo, como lo demuestran la disminucién del impuesto sobre la renta
y el virtual abandono de los impuestos al patrimonio, no hay duda de que ha
habido una tendencia a desviarse del wuso del sistema tributario para
redistribuir el ingreso. Ha pasado el momento en que, como se exXpreso una vez
por el Programa Tributario Conjunto (1972) podia considerarse que el sistema
impositivo es el "supremo nivelador".

Segundo, una de las razones de este cambio de actitud observado a partir
de la anterior oleada de reforma tributaria - por ejemplo, en Colombia tanto
el informe Taylor (1965) como el informe Musgrave (1971) recomendaban
aumentar la tasa del impuesto a la renta de la categoria mds alta - es un
mayor reconocimiento de las graves limitaciones que imponen a la tributacién
redistributiva factores de indole internacional y administrativo.

Tercero, el desengafio respecto de la capacidad del sistema tributario
para redistribuir el ingreso casi puede equipararse con el desengafio respecto
de la capacidad de las medidas tributarias para reorientar y reasignar los
recursos - para, por asi decirlo "afinar" la economia. Los 1incentivos
tributarios estdn pasando de moda en todas partes, incluso en Argentina. Sus
perniciosos efectos en los ingresos - efectos que mediante la creacién de
verdaderos "paraisos fiscales" van mucho mds alld de sus costos directos en
funcion de 1las sumas recaudadas - unidos a su probada ineficacia para
producir modalidades de crecimiento mds saludables y resistentes han hecho
que tanto en los paises desarrollados como en los paises en desarrollo la
disminucién de los incentivos se convierta en una de las maneras preferidas
para ampliar las bases imponibles y financiar la reduccién de las tasas.
Quizd mds importante aun, la marcada dependencia de 1los incentivos
tributarios ya no guarda armonia con las tendencias dominantes en materia de
politica, puesto que para bien o para mal las politicas intervencionistas de
los afios sesenta se estdn reemplazando cada vez mds por las politicas méds
"orientadas al mercado" de los afios ochenta.

Los impuestos al wvalor agregado. El papel central que desempena el
impuesto al valor agregado en todos los casos de reforma tributaria antes
analizados es evidente. En América Latina, al igual que en el resto del
mundo (Tait, 1987), esta forma de impuesto general al consumo ha pasado a
desempennar un papel decisivo en todos los intentos por "modernizar" el
sistema tributario. En especial, a menudo las reformas originadas por
crisis fiscales, que 1invariablemente exigen aumentar los ingresos, solo
pueden alcanzar sus metas de recaudacién sobre la base del impuesto al valor
agregado. Cabe mencionar de manera especial dos aspectos de este proceso.
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Primero, para que el impuesto al valor agregado funcione de manera eficaz se
requiere una administracién tributaria relativamente competente - ya que no
es en absoluto un impuesto cuyo cumplimiento se imponga por si mismo; al
mismo tiempo el IVA facilita la administracién de los impuestos basados en el
ingreso y a la inversa. Segundo, para administrar eficazmente un impuesto al
valor agregado en un pais en desarrollo es muy conveniente que tenga una base
amplia y en especial, una tasa uniforme.

Limitaciones _a 1la reforma. En los ultimos afios los eventuales
reformadores han tomado creciente conciencia de las limitaciones que imponen
a la reforma tributaria no sdélo la evidente oposicidén politica que despierta
casi 1invariablemente la reforma, sino también las limitaciones muy reales
debidas a la viabilidad administrativa (Bird, 1989). Los casos de Bolivia y
Argentina demuestran de manera muy especial la verdad de esta afirmacidn,
pero su importancia también es manifiesta en los demds casos analizados. Uno
de los aspectos de la limitacién administrativa que no se profundiza en el
presente trabajo son los limites que impone a la tributacidén sobre la renta
la naturaleza internacional de los mercados de capital incluso en los paises
desarrollados (Bird y Mclure, 1989) y con mayor razén en los paises en
desarrollo tales como los de América Latina. Este problema es una razén mis
para pensar que el abandono de los impuestos sobre la renta que se observa en
el continente es mds que una moda pasajera, al menos mientras no haya mucho
mids cooperacioén internacional en materia de impuestos que la que parece
probable en el futuro préximo.

Los inconvenientes de las "argucias". Como se observa mds arriba, 1la
reforma tributaria boliviana tiene mucho de positivo. Por desgracia, parece
que en este caso, como sucedié antes en Chile, algunos analistas tienden a
confundir, por asi decirlo, lo secundario con lo principal y a considerar que
la esencia de 1la reforma chilena (o boliviana) es 1la introducciéon de
mecanismos estructurales tan "ingeniosos" como imputar al impuestro sobre la
renta lo pagado por concepto de IVA o realizar sorteos basados en los
comprobantes del pago de este impuesto. Aunque ciertamente cabria estudiar
mds a fondo la eficacia de esta clase de mecanismos, como se indica supra en
el estudio del caso boliviano parece que el verdadero "secreto" del éxito
radica en que establece una administracién tributaria mds confiable y
eficaz. Es posible que estos mecanismos modifiquen la impresidén que se tiene

al respecto; sin embargo, a menos que efectivamente se logre una
administracién mds confiable y eficaz, lo més probable es que pronto se
desgaste esta impresidn. Si de veras se puede mejorar la administraciodn
tributaria - utilizando (como en Bolivia) técnicas tan probadas como la

amplia dependencia de la retencidén, el reemplazo de impuestos complejos por
impuestos sencillos, el mejor uso de la informacién disponible, y una
palpable actividad de vigilancia del cumplimiento - los mecanismos destinados
principalmente a aumentar la corriente de informacién hacia la administracién
naturalmente brindardn algunas ventajas adicionales. Sin embargo, estas
"argucias" nunca podrdn reemplazar un mejor esfuerzo administrativo.
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El proceso de reforma tributaria

Las ensefanzas del "proceso" de reforma tributaria que se desprenden de
la resefia anterior pueden clasificarse en dos grupos: las que se relacionan
con la forma en que se puede realizar la reforma y aquéllas que tienen que
ver con el momento en que dicha reforma puede ser posible. Las ensefianzas
mds sencillas se relacionan con la oportunidad de la reforma. Como siempre
con algunas excepciones (por ejemplo, Colombia en 1986), en general las
grandes transformaciones de la estructura y de la administracién de 1los
impuestos son posibles sé6lo en los malos tiempos, es decir, cuando se
atraviesa por alguna crisis. Sdélo entonces se puede superar la combinacidn
de oposicidén politica e inercia administrativa que ordinariamente impiden
realizar cambios significativos en cuestiones "cuasi constitucionales" tales
como la distribucién de los costos del gobierno. Por desgracia, precisamente
cuando la reforma es mds posible tal vez sea mds dificil que dé resultados
- salvo, naturalmente, que el Fisco esté ya resuelto a actuar.

Asi, pues, para estar preparados para realizar grandes reformas
tributarias en tiempos de crisis se mnecesitan cuidadosa preparacién y

planificacién esmerada. Como 1lo ilustra el caso de Bolivia, dicha
planificacién no necesita ocupar mucho tiempo pero siempre debe basarse en un
claro concepto de cudles son sus objetivos. Por otra parte, los mejores

planes de los técnicos fracasardn a menos que desde un comienzo participen en
la planificacién figuras claves de la politica y de la administracién, de
manera que cuando llegue el momento de actuar estén a la vez dispuestos a
hacerlo y comprometidos con las reformas que han contribuido a formular. En
mayor o menor medida, estos requisitos se reunirdan en los tres casos
principales aqui examinados: Bolivia, Colombia y México, asi como Chile. En
cambio, en el pasado éste no fue el caso por ejemplo en Venezuela, Argentina
o Peru.

En sintesis, los paises que estdn en crisis, en los cuales los politicos
estan comprometidos con la reforma y en que los objetivos de ésta son claros
seguramente serdn los que estén en mejores condiciones de realizar grandes
reformas tributarias. Asimismo, el acuerdo sobre los objetivos, la aceptacién
de la reforma por la poblacién y el compromiso de los politicos contribuirén
mucho a asegurar que esta clase de reformas puedan llevarse a la prdctica con
éxito; sin embargo, para lograr éxito en esta materia se precisan también
otros elementos, incluidos un equipo "técnico" suficientemente competente y
preparado como para concebir reformas sensatas y, sobre todo, prestar
suficiente atencién a la critica labor de administracién - a la vez en el
sentido de diseriar reformas que puedan administrarse y en el de asegurar que
se fortalezca y apoye lo suficiente a la administracién tributaria como para
permitirle aplicar el sistema reformado.

En la mayoria de los casos lo que esto parece exigir es un sistema mds
sencillo, menos nominalmente progresivo de lo que ha sido tradicional (en el
parel) en la mayoria de los paises o de lo que han propuesto los posibles
reformadores. Como en un pais en desarrollo es probable que un impuesto
general y efectivo sobre las ventas sea la piedra angular de cualquier
sistema fiscal exitoso, lo primero que deberia preocupar a los reformadores
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de los impuestos deberia ser establecer esta clase de impuesto (en la mayoria
de los paises de América Latina probablemente del tipé del impuesto al valor
agregado) . Sin embargo, lo que es mds discutible es si esta clase de
reformas también exigen apartarse mucho de los impuestos sobre la renta como
de los impuestos al patrimonio en favor de impuestos al consumo, como ha
sucedido en varios paises de América Latina en 1los ultimos arios. Sin
embargo, no hay mucha duda de que incluso en los paises mds experimentados
del continente, los impuestos a la renta “"globales" altamente progresivos,
que en otra época fueron el principal mecanismo a que echaban mano los
reformadores tributarios, ya no se consideran viables.
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NOTAS

1l/ Los estudios tributarios mds importantes anteriores a los afios ochenta
posiblemente sean los de Shoup (1959,1965), Musgrave (1971,1981) y Taylor
(1964,1965,1966) . Véanse ademds las importantes conferencias patrocinadas
por el Programa Tributario Conjunto de la Organizacién de 1los Estados
Americanos y el Banco Interamericano de Desarrollo (1965a, 1965b, y 1972).
Algunos de estos trabajos anteriores figuran en forma resumida y son objeto
de una evaluacién critica en Bird y Oldman (1968).

2/ Esta resenia de la reforma tributaria boliviana se basa mds que nada en
material inédito preparado en diversas oportunidades para el Banco Mundial
por Laura Tuck, Jorge Ospina Sardi y Wayne Thirsk. Ademds, me he valido de
mi propia experiencia anterior en Bolivia, segin figura en Musgrave (1981).
Sin embargo, estoy particularmente reconocido con el profesor Thirsk,
coordinador de un importante estudio comparado de la reforma tributaria que
se estd llevando a cabo en el Banco, puesto que es su trabajo al que mds he
recurrido para la preparacién de la presente seccién.

3/ Naturalmente, Uruguay habia eliminado mucho antes -en 1975-el impuesto
sobre la renta personal - pero dicho impuesto era a la vez de creacién més
reciente y menos importante que en Bolivia en 1lo que respecta a su
rendimiento. Ademds, en Uruguay se conservaron substanciales impuestos sobre
la renta de los negocios y, en principio, de la agricultura, asi como fuertes
impuestos sobre la némina a los sueldos y salarios.

4/ Una vez mds, es posible que Uruguay constituya un precedente en vista de
su innovador impuesto presuntivo sobre la renta agricola, que se basa en la
productividad potencial de la tierra. Sin embargo, como observa Harberger
(1989) actualmente este impuesto, que en todo caso es un mecanismo bastante
imperfecto, es en parte una opcién para los pequetios agricultores, mientras
que para los mds grandes se complementa con un impuesto a la renta real de la
agricultura. Ademds, aunque en principio Uruguay podria aplicar un impuesto
como este si asi lo quisiera, es poco probable que Bolivia pueda o deba
tratar de hacerlo. Como lo subrayé Bird (1974) si un pais pobre desea gravar
sus tierras agricolas conviene que lo haga de la manera mds sencilla
posible: el impuesto a las tierras agricolas que se propone crear en Bolivia
no parece satisfacer este requisito y por lo tanto en la prdctica seguramente
serd un fracaso tan total como lo han sido los numerosos programas complejos
andlogos que se han aplicado en otros paises y que se resefian en Bird (1974)
y Strasma y colaboradores (1985).

5/ En Colombia, al igual que en Bolivia, el impuesto (municipal) sobre los
bienes raices podia imputarse al impuesto al patrimonio neto, al menos antes
de que en 1989 se eliminara este dltimo respecto de los bienes raices - mas
que nada por las enérgicas protestas que despertaron en Bogotd los intentos
por revaluar los bienes raices.
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&/ Posiblemente la experiencia mds notable al respecto en América Latina
fue la eliminacién, en 1975, de alrededor de 130 impuestos menores - y las
medidas similares que se adoptaron en Chile ese mismo ario.

7/ Una vez mds, ciertamente hay precedentes de medidas de esta naturaleza
su éxito, en América Latina y en especial en el caso de Chile que diez afios
antes también habfa simplificado su estructura tributaria, mejoré la
corriente de informacién hacia 1la administracién tributaria, rompié el
facilmente corrompible eslabdén entre los contribuyentes y los funcionarios de
impuestos, fortalecié el sistema de sanciones y, lo que es mds importante,
generalmente aplicé éstas de manera uniforme (incluso al hermano del
presidente). Sin embargo, Bolivia no ha ido tan lejos como Chile en el
sentido de reunir informacién en forma sistemdtica. Para un andlisis de 1la
clase de informacién que hay que reunir, véanse Harberger (2989) y Bird
(1983).

8/ Es posible que esta resena de los avances recientes hacia una reforma
tributaria en Argentina no correspondan cabalmente a la realidad puesto que
se basa Unicamente en la escasa informacién que figura en donde (1989) y en
mis propias visitas al pais en misién del Banco Mundial en el curso del
presente ano.

9/ La "revolucidén tributaria", o las reformas radicales impuestas desde
arriba, puede contrastarse con una "rebelién tributaria", en la cual los
contribuyentes de hecho rehusan pagar, al punto que obligan a modificar el
sistema tributario. Naturalmente, en los casos de Argentina y de Bolivia
podria sostenerse que la razén por la que se necesitaba una "revolucién" era
porque la "rebelién" habia tenido tanto éxito que, para todos los fines
prdcticos, el sistema anterior habia dejado de funcionar.

10/ Esta es la "tasa incluido el impuesto"; sin considerar el impuesto, la
tasa es de 11.11%.

1ll/ Esta seccidén se basa principalmente en material inédito preparado por
Francisco Gil Diaz para el proyecto de estudio comparado sobre la reforma
tributaria del Banco Mundial a que se alude en una nota anterior. Ademds, he
tomado algunos elementos de otro trabajo inédito elaborado para el Banco por
Fernando Rojas, asi como de Gil Diaz (1987) y de mi trabajo muy anterior
sobre México, segin figura en Bird y Oldman (1977).

12/ Cabe sefialar que en esa época uno de los pocos autores que puso en duda
la conveniencia y viabilidad de esta norma fue un autor brasilefio, Rezende
(1976).

13/ La modificacidén se relacionaba con el sistema de reparto de los ingresos
con los estados. Si bien en el presente trabajo no se subraya este aspecto,
tal vez cabe mencionar que uno de los factores significativos que debié
tenerse presente al reformar los impuestos nacionales en todos los casos aqui
analizados -Bolivia, Argentina, México y Colombia - fue la dependencia de los
gobiernos subnacionales de las mismas bases imponibles, o de otras conexas.
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14/ Esta resefia se basa principalmente en un estudio inédito preparado por
Charles E. Mclure,Jr., y George Zodrow para el estudio comparado del Banco
Mundial sobre la reforma tributaria, antes citado, asi como en Mclure (1989)
y Perry y Cérdenas (1986). Ademds, he tomado elementos de mi propio trabajo
anterior (Bird, 1970,1984), de Musgrave y Gillis (1971), Gillis y Mclure
(1978) y Mclure y colaboradores (1988).

15/ El informe de esta comisién figura en forma resumida en CERF (1983).
Para una resefia reciente de la experiencia venezolana, véase Mclure (1989%a).
Dicho sea de paso, es notable la diferencia entre Venezuela e Indonesia, que
inicié un importante estudio tributario aproximadamente en la misma época y
por la misma razén, pero que después aplicé las conclusiones del mismo
(Gillis, 1985,1989).

16/ Para interesantes discusiones recientes acerca de este tema, véanse Bahl
(1989), Gillis (1989) y Jenkins (1989).

17/ La importancia de esta inclusién no radica en que se gravardn muchas
ganancias de capital, puesto que ello no es el caso.Sin embargo, el hecho es
que otras formas de renta tales como los sueldos no pueden convertirse en
ganancias de capital y de esta manera eludir la tributacién.
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I. INTRODUCCION

Uno de los aspectos cruciales para lograr una 6ptima asignacién de los
recursos de inversién es la elaboracién de programas de inversién pablica. En
efecto, toda 1la labor de identificacioén, formulacién y evaluacién de
proyectos culmina en esta etapa, en la cual se procede, a base de los
objetivos de desarrollo, a tomar una decisién acerca de la conveniencia de
ejecutar cada proyecto.

Sin embargo, a pesar del avance obtenido en el desarrollo de
instrumentos de apoyo a la administracién de 1la inversién publica tan
avanzados y completos como los bancos de proyectos, no se ha producido un
desarrollo acorde de instrumentos de apoyo a la elaboracién de programas de
inversiones.

La compleja tarea de elaborar programas de inversiones, se sigue
realizando sin el apoyo de metodologias y programas computacionales diseriados
expresamente con este fin. Ello restringe severamente 1la capacidad de
elaborar y analizar programas alternativos, ya que el elaborar mas de un
programa comprometeria seriamente la <capacidad de 1las 1instituciones
encargadas de dicha tarea.

Por ello, el presente trabajo pretende sentar 1las bases para el
desarrollo de un sistema de apoyo a la elaboracién de programas de
inversiones que facilite dicha labor a través del uso de moderna tecnologia
computacional. Ademds, dado que para la elaboracién de wun programa de
inversiones es preciso efectuar una jerarquizacién de los proyectos en espera
de financiamiento, se aborda también este problema en forma detallada,
proponiendo un sistema sencillo que pueda ser empleado cuando no se cuente
con la informacién suficiente para wutilizar otros procedimientos mds
elaborados.

Este sistema se inserta en el esfuerzo de ILPES por desarrollar un
conjunto de instrumentos congruentes y coordinados para el apoyo de la
administracién de la inversién del sector publico. En este sentido se
relaciona intimamente con los bancos de proyectos y con los modelos de
proyecciones macroecondémicas.
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II. ANTECEDENTES
A. BANCOS DE PROYECTOS

La elaboracién de programas de inversiones se realiza usualmente, como ya fue
seftalado, sin el apoyo de instrumentos computacionales desarrollados
expresamente con este fin. Ello implica un largo y tedioso procedimiento de
recopilacién y andlisis de informacién. Mds aun, la informacién requerida
muchas veces no estd disponible y, si lo estd, es necesario proceder a
completarla y estandarizarla.

Un primer paso hacia la solucidén de este tipo de problemas lo constituye
la instalacién de los bancos de proyectos. Su disefio se orienta a permitir el
seguimiento de los proyectos a lo largo de su ciclo de vida, registrando toda
la informacidén relevante para la toma de decisiones. Dado que el sistema
propuesto estard Intimamente ligado a los bancos de proyectos, es
conveniente describir algunas de sus principales caracteristicas.

Los bancos de proyectos nacieron como un sistema de informacién sobre
proyectos de inversién publica cuyo objetivo era organizar y estandarizar la
informacién relevante ©para el —control y la toma de decisiones.
Posteriormente, con el advenimiento de la computacién y considerando el gran
volumen de informacién a manejar, se desarrollaron sistemas computacionales
destinados a agilizar el manejo de la informacién disponible.

Cabe pues resaltar que los bancos de proyectos no son solo un software.
En efecto, su operacién requiere de metodologias, procedimientos y personal
capacitado.

Las metodologias son necesarias a fin de que la informacién recopilada
acerca de las distintas iniciativas de inversién sea comparable, al menos a
nivel sectorial. Ello con el objeto de permitir jerarquizar proyectos a base
de un mismo patrén de medida.

Para la recopilacién de la informacién en forma oportuna, es necesario
definir procedimientos de envio y andlisis de la informacién y establecer el
rol que cumplen las distintas instituciones. Ello permite garantizar que la
informacién manejada por el sistema sea lo suficientemente actualizada como
para ser una base confiable para la adopcién de medidas de control o para la
planificacién de actividades futuras.

Por ultimo, es necesario considerar la capacitacién de personal en el
uso de las metodologias y de los procedimientos del sistema. Este aspecto es
fundamental para garantizar la fluida operacién de un banco de proyectos y la
calidad de la informacién manejada.
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La estructura 1légica de los bancos de proyectos se basa
fundamentalmente en el ciclo de los proyectos. El sistema registra la
informacién mds importante de cada proyecto en cada una de las etapas de su
ciclo de vida. A medida este pasa de una etapa a otra, en el banco de
proyectos se archiva la informacién correspondiente a la etapa terminada y se
procede a iniciar el registro de la informacién generada en la nueva etapa en
que se encuentra el proyecto. La cantidad de informacidén va en aumento a
medida que el proyecto progresa a lo largo de su ciclo de vida.

En las etapas de idea, perfil, prefactibilidad, factibilidad y disefio la
informacién registrada serd bdsicamente aquélla que permita conocer las
principales caracteristicas del proyecto, indicadores para su jerarquizacién
y decisiones respecto a las etapas siguientes.

En la etapa de ejecucidén en cambio, la informacién registrada estard
referida principalmente al control fisico y financiero del avance de las
obras. Usualmente el volumen de esta informacién serd bastante mayor que el
de 1la informacién correspondiente a las etapas anteriores. Ademds, la
periodicidad con que dicha informacién debe recibirse es también mayor.

Gracias a disponer de sistemas de este tipo es posible contar con la
informacién requerida para desarrollar instrumentos mds elaborados de apoyo a
la programacién de inversiones. La informacidén relativa a los proyectos en
etapa de ejecucién es fundamental a fin de poder programar los compromisos
financieros para la terminacién de dichos proyectos. Asimismo, la informacién
respecto a los proyectos en espera de financiamiento para ejecucidén es
necesaria para la seleccién de los proyectos mnuevos que ingresaran al
programa de inversiones.

Sin embargo, los bancos de proyectos se han visto hasta ahora limitados
bdsicamente al seguimiento de proyectos y se han empleado sélo en forma
parcial para la planificacién de la preinversion y la estimacidén de impactos
agregados de programas de inversiones. No se han desarrollado instrumentos
que permitan utilizar en forma 4gil el gran cumulo de informacién que éstos
contienen en la elaboracién de programas de inversiones.

Para la elaboracién de los programas de inversiones es indispensable 1la
jerarquizacién de 1los proyectos que postulan a financiamiento. Por ello,
antes de proponer una metodologia de programacién de inversiones,
analizaremos brevemente distintos métodos para la seleccién, evaluacién y
jerarquizacion de proyectos.

B. METODOS PARA LA JERARQUIZACION DE PROYECTOS

Tanto el paso de los proyectos de una etapa a otra a lo largo de su ciclo de
vida como la elaboracién de programas de inversiones requieren previamente
una seleccién y jerarquizacidén de los proyectos en espera de financiamiento,
a fin de determinar cuales serdn financiados y en que periodo. Para el
desarrollo de este proceso es posible emplear distintos procedimientos, cada
uno de los cuales presenta ciertas ventajas y limitaciones.
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En las pdginas siguientes se describen y analizan brevemente algunos
métodos de seleccidén, evaluacién y jerarquizacién de proyectos, a fin de
mostrar sus caracteristicas, ventajas y desventajas.

i) LISTAS DE VERIFICACION

Este procedimiento permite juzgar en forma sencilla y rdpida si un proyecto
cumple o no con los objetivos que se haya fijado el pais o la institucién.
Para su aplicacién es necesario definir claramente los objetivos a base de
los cuales se juzgard el proyecto. Para cada objetivo se establece una escala
en la cual se clasifica el proyecto. En cada escala se fijan niveles minimos
que el proyecto debera cumplir a fin de ser seleccionado.

La principal ventaja de este procedimiento radica en su sencillez. Sin
embargo no es posible emplearlo para jerarquizar proyectos. En efecto, no es
posible saber si el no cumplimiento de un criterio puede ser compensado por
un muy buen cumplimiento de otros criterios (ver proyecto C de ejemplo). En
consecuencia el método solo sirve para descartar rdpidamente proyectos que no
cumplen ciertas condiciones minimas.

LISTA DE VERIFICACION PARA TRES PROYECTOS
Cumplimiento del criterio *
| PROYECTO EVALUADO | 1 2 3 4 5 |
oo |
PROYECTO A | | |-
Generacién de empleo | | |
Ahorro de divisas | | x |
Apoyo a sectores mds pobres | | |
oo |
| PROYECTO B | |
| Generacién de empleo | | X |
| Ahorro de divisas | | |
| Apoyo a sectores mds pobres | | |
[pommm oo |
| PROYECTO C | | |
| Generaciodén de empleo | | X |
| Ahorro de divisas | | |
l Apoyo a sectores mds pobres | |

I Minimo aceptable

* 1 = Muy malo 2 = Malo 3 = Regular 4 = Bueno 5 = Excelente
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ii) MODELOS DE PUNTUACION

Este tipo de modelos es bdsicamente una extensién del modelo anterior. Se
agrega al procedimiento sefialado la determinacién de ponderaciones para cada
objetivo. Empleando dichas ponderaciones y 1la puntuacién obtenida por el
proyecto frente a cada objetivo, se determina un puntaje uUnico para el
proyecto. Para ello pueden emplearse modelos aditivos, multiplicativos u
otras funciones matemdticas. Un ejemplo de modelo aditivo es:

Pj = E(Wi*sij)

donde: Py = puntaje del proyecto j

wi ponderacién del objetivo 1
puntuacién del proyecto j frente al
objetivo 1

SiJ

Estos modelos presentan la ventaja de permitir la jerarquizacién de
proyectos segin su aporte a objetivos preestablecidos. En el caso del ejemplo
presentado, la primera prioridad corresponderia al proyecto C, la segunda al
B y la tercera al A. Se puede apreciar que el bajo rendimiento del proyecto C
frente al objetivo de apoyar los sectores mds pobres es compensado por un
excelente puntaje frente a los otros dos objetivos.

Sin embargo, salvo que los ponderadores y las escalas de puntuacién se
disefien y apliquen de modo de cumplir con las propiedades de una escala
proporcional ("ratio scale"), no es posible afirmar si un proyecto es mejor o
peor que otro en un determinado porcentaje. Este método es eminentemente
prdctico y sencillo de usar pero es necesario tener presente la limitacién
antes indicada.
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Puntaje total del proyecto:

Ejemplo
MODELO DE PUNTUACION PARA TRES PROYECTOS
Puntaje Ponderacion Puntaje

| PROYECTO EVALUADO | * Objetivo Pondera. |
T EE R e e |
| PROYECTO A |

| Generacion de empleo | 30 0.3 9 |
| Ahorro de divisas | 90 0.3 27 |
| Apoyo a sectores mds pobres | 10 0.4 4 |
| | l
| Puntaje total del proyecto: | 40 |
it b e bbbt b S |
| PROYECTO B | |
| Generacidén de empleo | 50 0.3 15 |
| Ahorro de divisas [ 60 0.3 18 |
| Apoyo a sectores mds pobres | 40 0.4 16 |
I I |
| Puntaje total del proyecto: | 49 |
- [F-mmmemmm e |
| PROYECTO C | |
| Generacién de empleo | 100 0.3 30 |
| Ahorro de divisas | 80 0.3 24
| Apoyo a sectores mds pobres | 10 0.4 4
| | I
| | > ]

* Escala de puntaje de 0 a 100 con 0 = no aporta nada al
objetivo y 100 = excelente aporte al objetivo.

iii) INDICADORES ECONOMICOS

El empleo de indicadores econdémicos es uno de los métodos mds usados para la
seleccidén y determinacién de prioridades de proyectos. Indicadores de este
tipo son por ejemplo el valor actual neto (VAN), la tasa interna de retorno
(TIR), la relacién beneficio/costo, el periodo de recuperacién del capital,
etc.

Aun cuando este tipo de indicadores es el mds recomendable si se desea
asegurar una maxima eficiencia en el uso de los recursos, usualmente no se
cuenta con informacién suficiente para un cdlculo confiable de ellos. Mds
aun, para numerosos tipos de proyectos no se cuenta con metodologias que
permitan determinar indicadores econdémicos. Por ello la aplicacién de estos
indicadores se ve limitada tan solo a cierto tipo de proyectos. Presentan
ademds la desventaja de excluir todos aquellos criterios que no pueden
exXpresarse en términos monetarios.
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Una buena aplicacién de ellos consiste en fijar ciertos niveles minimos
que deben cumplir los proyectos (para los cuales pueden ser calculados) a fin
de ser aceptables (por ejemplo una TIR superior al costo del capital). Luego
se efectia la jerarquizacién de aquellos que cumplan con los requisitos
minimos a través de otro método.

iv) MODELOS DE DOMINANCIA ENTRE PROYECTOS

Este tipo de modelos se aplica en condiciones de incertidumbre y trata de
determinar dominancia entre proyectos desde el punto de vista de los
resultados esperados. Es decir, analiza los posibles resultados de un
proyecto bajo distintos escenarios y la probabilidad asociada a cada uno de
ellos, y los compara con los correspondientes a otros proyectos.

Si en cualquier escenario posible se da que el peor resultado de un
proyecto A es igual o mejor al mejor resultado de un proyecto B, existird
dominancia absoluta del primero sobre el segundo y serd recomendable
emprender el proyecto A.

Existird dominancia probabilistica de un proyecto A sobre un proyecto B
cuando para cualquier escenario posible la probabilidad de obtener un cierto
resultado (deseable) sea mayor para el proyecto A que para el B.

La aplicacién de este tipo de modelos es conveniente para la
determinacién de 1la alternativa oJptima para un determinado proyecto o
seleccién de proyectos alternativos en condiciones de incertidumbre. Su uso
para la seleccidén de los proyectos a incluir en un programa de inversiones es
limitado. Ello ya que para proyectos de distintos sectores serd muy dificil
establecer si un determinado resultado de uno de ellos es mds o menos
deseable que el resultado del otro proyecto bajo el mismo escenario.

Ademds, su uso se ve complicado por la dificultad para estimar en forma
confiable la probabilidad asociada a cada resultado posible del proyecto.

v) MODELOS DE APORTE A METAS

Estos modelos pretenden medir el aporte que realiza un proyecto al logro de
determinadas metas. A diferencia del método basado en una puntuacién de
acuerdo a la concordancia del proyecto con el objetivo, en este caso se
pretende obtener una estimacién del avance porcentual hacia el 1logro de
determinada meta debido a la realizacién del proyecto.

Por ejemplo, si la meta es dotar de viviendas dignas a 1000 familias de
escasos recursos y el proyecto contempla la construccién de 100 casas, el
porcentaje de aporte a la consecucién de la meta serd de un 10%.

Tras estimar el aporte porcentual del proyecto a cada una de las metas
propuestas, se sumardn dichos wvalores, eventualmente ponderando segin la
importancia de la meta. Se obtendrd asi un indicador del aporte general del
proyecto a la obtencién de las metas nacionales.
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Aun cuando este método aparece como muy légico, su aplicacién préctica
resulta casi imposible. En efecto, rara vez serd posible encontrar metas
claramente definidas en funcién de las cuales se pueda medir el aporte de los
proyectos. Ademds, aun cuando dichas metas se conocieran, seria bastante
dificil estimar el aporte efectivo de cada proyecto a las distintas metas.

vi) MODELOS DE PORTAFOLIO

Este tipo de modelos trata de determinar el aporte marginal que significa la
inclusién de un nuevo proyecto a un conjunto de proyectos ya seleccionados.

Para ello consideran factores tales como la rentabilidad de cada proyecto y
la diversificacién del riesgo que introduce en el portafolio.

Los modelos de portafolio cuentan con una sélida base conceptual y
constituyen, en teoria, el instrumento ideal para la seleccidén de paquetes de
proyectos. Sin embargo, el volumen y tipo de informacién requerida para
aplicarlos torna su uso 1imprdctico en la elaboracién de programas de
inversiones.

vii) MODELOS BASADOS EN PROGRAMACION LINEAL

Frente al problema de tratar de alcanzar objetivos multiples con recursos
limitados y sujeto a numerosas restricciones, se ha intentado aplicar modelos
de programacién lineal a la seleccidén de paquetes de proyectos.

La funcién objetivo seleccionada suele ser maximizar la suma de los
valores actuales netos sociales de los proyectos incluidos en el programa de
inversiones. Las restricciones reflejan limitaciones de recursos
(fundamentalmente dinero), limites a la inversién por sector, regidén y/o
institucién y relaciones de dependencia, complementaridad o exclusividad
entre proyectos.

Sin embargo, la aplicacién de este método requiere contar con una
evaluacién social de cada proyecto que postule al programa de inversiones.
Ello limita seriamente al modelo ya que en la prdctica se suele contar con
evaluaciones de este tipo solo para solo unos pocos proyectos de sectores
tales como energia y transporte. Ademds, el problema se torna rdpidamente tan
complejo que no es posible encontrar una solucién por procedimientos
sencillos.

En efecto, la indivisibilidad de los proyectos obliga a recurrir a
programacion entera. Ademds, las relaciones entre proyectos y las
limitaciones de disponibilidad de fondos y de su distribucién sectorial vy
espacial, generan un gran numero de restricciones. Por ultimo, el numero de
proyectos y alternativas de proyectos a considerar torna el problema aun mds
complejo y dificil de solucionar.
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Por lo tanto, aun reconociendo el potencial de instrumentos de este
tipo, no es posible pensar en su empleo para la determinacién de programas de
inversiones cuando figuren en ellos gran numero de pequefios proyectos para
los cuales no se cuente con informacién o metodologias para el cdlculo de su
VAN. La recoleccidén y preparacién de informacién, el planteamiento del modelo
y su solucién podrian tomar fdcilmente mucho mds tiempo que el elaborar el
programa de inversiones a mano.

viii) INTERACCION NOMINAL Y "Q-SORTING"

Este procedimiento para la jerarquizacién de proyectos se basa en el trabajo
sistematizado de un grupo de evaluadores, como producto del wual se obtiene
una clasificacién de los proyectos segin su aporte a los objetivos de 1la
organizacién. El procedimiento combina etapas de trabajo individual con
etapas de trabajo en grupo.

El procedimiento se inicia pidiéndole a cada evaluador que clasifique
los proyectos de acuerdo a su prioridad. Para ello puede aplicarse un
procedimiento de "Q-sorting”. Este procedimiento consiste en una secuencia de
pasos destinados a facilitar la clasificacién de los proyectos en distintas
categorias segun la prioridad atribuida a €1 por el evaluador.

Cada evaluador recibe un conjunto de cartillas en que cada una
representa un proyecto. Su tarea consiste en clasificarlas en dos grupos, uno
representando proyectos de alta prioridad y otro representando proyectos de
baja prioridad. En el siguiente paso se le solicita separar del grupo de
proyectos de baja prioridad aquéllos de prioridad intermedia y los de muy
baja prioridad. Asimismo, debe separar de los proyectos de alta prioridad los
de prioridad intermedia y los de muy alta prioridad. Se obtiene asi una
clasificacién de los proyectos en cinco categorias segin el nivel de
prioridad atribuido a ellos por el evaluador.

Luego sigue una etapa de interaccidén nominal en que los resultados
obtenidos por cada uno de los evaluadores son presentados en una sesién de
grupo, sin identificar quien ha entregado cada clasificacién. El modo de
presentaciodn consiste en indicar cuantos "votos" obtuvo cada proyecto en cada
categoria. Estos resultados son discutidos por el grupo con el objeto de
aumentar la coherencia de los juicios en el caso de aquellos proyectos en
que se observe una alta dispersién entre las distintas categorias.

Enseguida se realiza, en forma individual, una segunda ronda de "Q-
sorting”. Sus resultados vuelven a ser presentados al grupo y son discutidos.
El procedimiento se repite hasta alcanzar un adecuado nivel de coherencia
acerca de la prioridad asignada a cada uno de los proyectos.
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ix) METODOS ELECTRE

Los métodos Electre (ELimination Et Choix Traduisant 1la Realité),
desarrollados por Bernard Roy, son métodos de toma de decisiones con
objetivos multiples basados en la explotacién de relaciones binarias.
Utilizan los conceptos de concordancia y discordancia para generar, a partir
de las relaciones binarias, un ordenamiento de un conjunto de alternativas.

Las etapas de estos métodos son:

Etapa 1: Construccién de una o varias relaciones de sobrecalificacién,
las cuales expresan en que medida se puede afirmar, para cada par de
acciones [a,b], que la accién "a" es preferible a la accién "b".

Etapa 2: Generacién, a base de las relaciones de sobrecalificacidn, de
dos ordenamientos de las acciones, uno descendente y otro ascendente.

Etapa 3: Construccién de un "preorden interseccioén”

Estos métodos, gque poseen una s6lida base conceptual y se han
desarrollado en forma de programas computacionales, son, lamentablemente,
engorrosos de aplicar. En efecto, la necesidad de sefialar para cada par
posible de acciones cual es preferida frente a cada criterio, 1implica
requerimientos excesivos de tiempo del evaluador, especialmente cuando el
numero de proyectos crece mas alld de un par de decenas. Por ejemplo, si se
consideran 100 acciones (proyectos) y cuatro criterios, serd mnecesario
efectuar 100%9%4 = 3200 comparaciones. Tal demanda torna estos métodos
imprdcticos si se desea jerarquizar los proyectos de inversién del sector
publico, los cuales pueden ascender a varios cientos.

3. METODOLOGTA PROPUESTA

La elaboracién de programas de inversiones es un proceso complejo que
involucra aspectos macroecondémicos, financieros y de politica del sector
publico. Como en todo problema complejo, no es fdcil encontrar una solucidn
6ptima. Por ello es mnecesario aplicar instrumentos metodolégicos que
simplifiquen la labor a realizar. El objetivo de este capitulo es presentar
la metodologia sugerida para la jerarquizacién de proyectos y el procedi-
miento seleccionado para la elaboracién de programas de inversiones,
indicando cuales aspectos podrian ser apoyados por un programa disetfiado
especificamente con este fin.

En primer término es mnecesario sefialar que el procedimiento propuesto
para la jerarquizacién de proyectos y 1la elaboracién de programas de
inversiones se fundamenta en el principio de dividir decisiones complejas en
una serie de decisiones mds sencillas, combinando luego dichas decisiones a
fin de obtener una solucién al problema original.

Cuatro son los elementos que pueden generar un nivel de complejidad
suficiente como para hacer atractivo el emplear instrumentos de andlisis
apropiados. Estos son:
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- Un gran numero de factores

- Mds de una persona involucrada en la toma de decisiones
- Maltiples atributos a considerar

- Incertidumbre acerca de los resultados de las decisiones

Todos los elementos anteriores se encuentran presentes cuando de
elaborar un programa de inversiones se trata. Deben considerarse factores
politicos, econdémicos, sociales y geograficos. La decisién acerca de la
seleccién de un determinado programa de inversiones involucra generalmente a
un gran numero de funcionarios del sector publico. Los objetivos de
desarrollo del pais son siempre miltiples, por lo que los proyectos aporta-
rdn en distinta medida a cada uno de ellos. Por ultimo, nunca existird
certeza acerca de los resultados a obtener con cada proyecto y por lo tanto
menos aun con un conjunto de proyectos.

Siguiendc la filosofia de dividir decisiones complejas en una serie de
decisiones mds sencillas, la elaboracién de programas de inversién se ha
separado en cuatro etapas relacionadas. Dichas etapas son:

- Determinacién de los marcos de inversidén por sector y total y
eventualmente distribucién geogrdfica y marcos institucionales.

- Identificacién, formulacién y evaluacién de proyectos.

- Seleccidén y jerarquizacién de proyectos en espera de
financiamiento.

- Asignacién de financiamiento a los proyectos

La primera y segunda etapa deben realizarse en forma previa a la
tercera, ya que sus resultados serdan los principales insumos para esta
ultima. Asimismo, la tercera etapa serd necesaria para el desarrollo de la
cuarta.

Para la obtencién de los marcos presupuestarios por sector es necesario
recurrir a instrumentos tales como modelos macroeconémicos, que nos permitan
predecir el impacto de redistribuir gasto entre sectores. Esta decisién se
verd ademds fuertemente influenciada por los niveles de gasto histéricos en
cada institucién, ya que la capacidad de gestién de éstas suele ser funcidn
de la inversién que han manejado en los ultimos arfios.

Asimismo, existe la alternativa de que se fije, a priori, una cierta
distribucién geogrdfica de los recursos. De optarse por esta alternativa, se
podria elaborar el programa de inversién por regién o bien elaborarlo a
nivel nacional respetando los limites regionales.

Es necesario tener presente que, para que un sistema como el que se
propone funcione en forma eficiente, debe existir una cantidad adecuada de
proyectos debidamente evaluados a base de metodologias previamente estable-
cidas, asi como suficientes proyectos en las etapas del ciclo de vida de los
proyectos que conforman la preinversidén (idea, perfil, prefactibilidad y
factibilidad).
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Para apoyar la identificacién, formulacién y evaluacién de los proyectos
candidatos a integrar el programa de inversiones, se cuenta con los bancos de
proyectos. Sin embargo, si la calidad de la informacién recibida es mala,
también lo serdn los resultados que se obtendrdn de su uso. Por lo tanto, la
existencia de wun proceso de preinversidén sdélido y bien estructurado
constituye un prerequisito bdsico para la elaboracién de programas de
inversiones siguiendo la metodologia que se propone.

Especificamente, la metodologia se orienta a la tarea de seleccionar los
proyectos que se incluirdn en el programa de inversiones, jerarquizarlos,
asignarles financiamiento, y estudiar el impacto de dicho paquete de
proyectos sobre variables macroeconémicas seleccionadas. En el desarrollo de
estas tareas se intenta hacer el mdximo uso posible de las facilidades que
brinda un banco de proyectos.

Para desarrollar el sistema, y siguiendo el principio antes seifialado de
dividir decisiones complejas en una serie de decisiones mds sencillas, se
plantea un procedimiento que contempla las siguientes etapas:

- Seleccién y jerarquizacién de los proyectos que postulan a

financiamiento.

- Asignacién de financiamiento a los proyectos de acuerdo a su prioridad y
restricciones por fuente de financiamiento, sector, regién y/o
institucién.

- Generacién de informes y estimacién de impactos agregados del programa
de inversiones.

A. SELECCION Y JERARQUIZACION DE LOS PROYECTOS

Para la seleccidén y jerarquizacién de proyectos es posible emplear cualquiera
de los procedimientos antes descritos. Por ejemplo, si es posible calcular el
VAN de todos 1los proyectos, éstos podran ser jerarquizados en orden
descendente segun VAN, TIR o segun la relacién VAN/Inversién.

Sin embargo, considerando las ventajas y desventajas de cada método
descrito, asi como la experiencia del Instituto respecto a la disponibilidad
de informacién sobre proyectos en los distintos paises, se propone una
metodologia de seleccién y jerarquizacion de proyectos flexible. Ella se basa
en indicadores y/o en juicios subjetivos del usuario respecto al aporte que
realiza cada proyecto a los objetivos nacionales y/o sectoriales.

En el esquema propuesto, el sistema obtendria desde un banco de
proyectos los cédigos e indicadores disponibles de todos los proyectos en la
base y ofreceria al usuario la posibilidad de jerarquizarlos segin uno o mds
indicadores. Alternativamente, el indicador podria ser presentado al
evaluador de modo que €l clasifique el aporte del proyecto al objetivo
basdndose en el valor del indicador. Cualquiera sea el método selecionado, la
jerarquizacién final de los proyectos se realizaria segin un sistema de
puntaje ponderado.
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Para pardmetros tales como el VAN o costo por unidad producida -fisica o
de servicio- debe existir la opcién de fijar valores minimos aceptables. El
uso de puntos de corte de este tipo permitiria, por ejemplo, preseleccionar
solo proyectos con VAN positivo.

Ademds se podrian estipular restricciones al monto total de recursos
destinados a cada sector e indicar los recursos disponibles o requeridos por
fondo o fuente de financiamiento. Por ultimo, si se desea y hay informacién
disponible deberia ser posible ingresar al sistema un listado jerarquizado de
proyectos y utilizar solo el médulo de programacién de inversiones.

El enfoque propuesto es generalista y no estd supeditado a la necesidad
de contar con indicadores muy elaborados, por lo que parece ser el méds
recomendable de desarrollar. En efecto, permite 1incluir en el andlisis

aspectos institucionales, de politica y subjetivoes, 1imposibles de
cuantificar. Ademds, es aplicable tanto en condiciones de poca informacién
como cuando se cuente con evaluaciones socio - econdémicas confiables para

todos los proyectos. Asegura también una mejor relacién de los proyectos
seleccionados con las politicas y objetivos nacionales y sectoriales.

Para desarrollar un método de jerarquizacién basado en este esquema, y
siguiendo el principio antes sefialado de dividir decisiones complejas en una
serie de decisiones mds sencillas, se plantea un procedimiento de
jerarquizacioén de proyectos que contempla las siguientes etapas:

- Identificacién de los objetivos de desarrollo que se pretende apoyar a
través del programa de inversiones. Dichos objetivos deberian ser
fijados por 1las autoridades superiores de acuerdo a 1las politicas
vigentes. Es conveniente que el numero de objetivos no sea muy alto pues
el procedimiento de asignacién de puntajes a los proyectos se tornaria
extenso y tedioso.

- Ponderacidén, por parte de el o los evaluadores, de la importancia
relativa de los distintos objetivos. Estos ponderadores deberdn sumar
uno, lo cual obligard a quienes los definan a analizar cuidadosamente la
importancia relativa de cada uno de los objetivos. Es fundamental que
las ponderaciones asignadas cuenten con el respaldo de todos los
evaluadores. Es decir, deberdn ser valores obtenidos por consenso. De no
ser asi, el puntaje obtenido por un proyecto a base de los puntajes
parciales asignados por un evaluador podria no estar de acuerdo con la
importancia general que asigna el evaluador al proyecto. Idealmente esta
decisién también deberia tomarse en un nivel superior.

- Identificacion de los proyectos en espera de financiamiento vy,
eventualmente, descarte de aquéllos que no satisfacen ciertos criterios
especificos (por ejemplo los con TIR < 12% o los pertenecientes a otras
regiones si el programa de inversiones se elabora a nivel regional).

- Seleccién de los indicadores que se relacionen directamente con 1los
objetivos o que mejor reflejen el aporte de los proyectos a cada
objetivo.

- Cdlculo por parte del sistema de los indicadores requeridos a base de la
informacién suministrada desde un banco de proyectos y jerarquizacién de
los proyectos segin cada indicador cuando se haya seleccionadao este
modo de operacién.
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- Alternativa o complementariamente, estimacién por parte de el o los
evaluadores del aporte que cada proyecto en espera de financiamiento
(preseleccionado) realiza al logro de los objetivos de desarrollo. Esta
estimacién seria apoyada a través de la presentacién del valor de los
indicadores seleccionados e indicacién del percentil en que clasifica el
proyecto segin cada indicador. El juicio del evaluador se traduciria en
un puntaje de cada proyecto frente a cada objetivo.

- Cédlculo del puntaje total obtenido por cada proyecto. Para ello se
multiplicaria el puntaje promedio obtenido por un proyecto frente a cada
objetivo por la correspondiente ponderacién del objetivo, sumando luego
estos puntajes parciales para obtener un puntaje total.

- Jerarquizacién de los proyectos en orden descendente segin puntaje.

Considérese por ejemplo los proyectos senalados en la siguiente tabla:

PROYECTO | INVERSION | EMPLEO | AHORRO | EMPLEO | AHORRO
| | GENERADO| DIVISAS |GENERADO/|DIVISAS/ |
| | | | INVERSION | INVERSION |

|

I

| I
| PROY. A |USS 100,000 | 80 | 120000 | 0.00080 | 1.2 |
| PROY. B |US$ 150,000 | 36 | 200000 | 0.00024 | 1.3 |
| PROY. C |US$ 30,000 | 10 |  -40000 | 0.00033 | 1.3 |
| PROY. D |US$ 20,000 | 18 | 0 | 0.00090 | 0.0 |
| PROY. E |US$ 400,000 | 150 | 0 | 0.00038 | 0.0 |
| PROY. F |US$ 250,000 | 130 | 700000 | 0.00052 | 2.8 |
| PROY. G | 20 | 1000000 | 0.00007 | 3.3 |

|US$ 300,000

Para cada proyecto se han calculado 1los indicadores empleo
generado/inversién y ahorro de divisas/inversién. Supdngase ademds que se ha
otorgado una ponderacién de 60 % al objetivo generacién de empleo y de 40 %
al objetivo ahorro de divisas.

Si se aplica el procedimiento de emplear directamente los indicadores
para la jerarquizacién de los proyectos es necesario llevar los valores de
estos a una escala comin. Para ello puede emplearse una escala de 1 a 100
asignando un valor arbitrario a los valores minimos y mdximos de cada escala
y calcular los restantes valores por interpolacién lineal. Aplicando este
procedimiento se obtienen los siguientes valores:
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PROYECTO |EMPLEO GENERADO/INV|AHORRO DIVISAS/INV.| PUN-|JERAR- |
|
I

I

| | VALOR | VALOR | VALOR | VALOR |TAJE | QUIA |
| |ORIGINAL |TRANSFOR.|ORIGINAL |TRANSFOR. |POND. |
{ I
| PROY. A | 0.00080 | 80 | 1.2 | 30 | 60 | 1 |
| PROY. B | 0.00024 | 24| 1.3 | 33 | 28] 5 |
| PROY. C | 0.00033 | 33 | -1.3 | =33 | 7] 7 |
| PROY. D | 0.00090 | 90 | 0.0 | 0 | 54| 3 |
| PROY. E | 0.00038 | 38 | 0.0 | 0 | 23| 6 |
| PROY. F | 0.00052 | 52 | 2.8 | 70 | 59| 2 |
| PROY. G | 0.00007 | 7| 3.3 83 | 37| & |
| | | | | I |

Puede observarse que en el caso del indicador empleo generado/inversidn
se asigndé un valor cero a igual valor original del indicador y un valor cien
a 0.00100. Para el indicador ahorro de divisas/inversién, se eligio
nuevamente cero para el valor 0.0 y se asigno 100 al wvalor 4.0 del
indicador. En este Ultimo caso se prefirié asignar cero a 0.0 y no a -1.3 de
modo de reflejar lo mds fielmente posible en 1la escala adoptada la
informacién aportada por el valor del indicador. Es decir, 0.0 corresponde a
no aportar nada al objetivo y -1.3 corresponde a ir en contra del objetivo.

Como ejemplo del procedimiento alternativo propuesto suponga que un
evaluador ha otorgado a dichos proyectos 1los puntajes indicados en las
columnas 2 y 3 de la tabla siguiente, de acuerdo a su aporte a los objetivos
de generar empleo y ahorrar divisas.

I OBJETIVO | OBJETIVO | PUNTAJE I I
PROYECTO |GENERACION| AHORRO DE | PONDERADO | JERAR- |
IDE EMPLEO | DIVISAS |DEL PROYECTO| QUIA |

I

I

I | (W=60%) | (W=40%) | | |
I

| PROY.A | 80 | 50 | 68 | 1

| PROY.B | 25 | 50 | 35 | 5 |

| PROY.C | 30 | 0 | 18 | 7 |

| PROY.D | 100 | 0 | 60 | 3 |

| PROY.E | 40 | 0 | 24 | 6

| PROY.F | 50 | 80 | 62 )

| PROY.C | 10 | 100 | 46 | 4

A base de dicha informacidén se han calculado los puntajes ponderados
incluidos en la cuarta columna de la tabla. Estos puntajes determinan el
ordenamiento de los proyectos indicado en la ultima columna.
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En este ejemplo se ha obtenido el mismo ordenamiento que por el método
anterior. Ello no serd siempre asi, pero por lo general ambos procedimientos
deberian arrojar resultados muy similares.

Aun cuando el primer método propuesto pareciera ser mds objetivo,
incluye también una buena dosis de subjetividad al elegir las escalas a
emplear. El segundo procedimiento sugerido presenta la ventaja de que el
evaluador puede Incorporar en su decisidén, ademds de la informacidén aportada
por el indicador, informacién subjetiva que no es reflejada por valor de
este. Por lo tanto, se sugiere emplear el segundo procedimiento propuesto
cuando la informacién disponible no sea suficiente como para aplicar otros
procedimientos de jerarquizacion.

Cabe tener presente que uno de los aspectos claves del procedimiento
recomendado es la estimacién del puntaje asignado a un proyecto frente a un
cierto objetivo. En efecto, a partir de estos valores, basados en el buen
juicio del evaluador, se calcula el puntaje de los proyectos y se obtiene un
ordenamiento de ellos. Por lo tanto reviste especial importancia el adoptar
medidas para que dichos puntajes, subjetivos por naturaleza, sean asignados
en la forma mds objetiva posible.

Es pues necesario definir un procedimiento estructurado para la
obtencién de los puntajes de los proyectos que permita disminuir el nivel de
subjetividad en las apreciaciones respecto al aporte de cada uno de ellos a
los objetivos. Para ello, y con el afdn de transformar decisiones complejas
en una serie de decisiones mds sencillas, se plantea el empleo de un proceso
similar al de Q-sorting antes descrito.

El procedimiento consistiria en presentar al usuario un proyecto y
pedirle que lo clasifique, segin su aporte a un determinado objetivo, en las
categorias "aporte bajo", "aporte regular" y "aporte alto". Tras haber sido
clasificados en una de estas categorias, los proyectos volverian a ser
presentados al evaluador solicitidndole que afine la clasificacién obtenida.
Para ello reclasificaria los proyectos en categorias mds especificas que
dependerian de la categoria elegida inicialmente. Terminado este proceso,
deberia examinar la clasificacién obtenida a fin de efectuar los cambios que
estime convenientes. Finalmente, cada categoria se traduciria en un puntaje
para el proyecto.
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Este procedimiento se esquematiza en la siguiente figura:

[rovecros | :
[T Fommmmmmmnmmommees !
~;;;i£ﬁ; -;iiii&;- I___—;iiiiﬁ;—
l BAJO I I REGULARI I ALTO I
I Fommome [ romems I Fommoee |
| aporte| | aporte| [ weos| | arorre || was que| [aporte | [aporTe
l MINIMO' | BAJO | IQUE REGI l REGULARI' REGULARI | ALTO l |MAXIMO|
5 20 35 50 65 80 95

Es decir, la clasificacién del proyecto se haria en dos pasos y las
categorias vAalidas en el segundo paso dependerian de la categoria
seleccionada en el primer paso. Ello se refleja en la siguiente tabla:

Si el aporte del proyecto Podrd clasificarse en |Y obtendrd:

| al objetivo se considerd:. | esta etapa en aporte: | |
e EEEEEREEEEEREEE TR TITGRSEE SR EREEES oo mmemene- |
| | MAXIMO | 95 puntos |
{ ALTO | ALTO | 80 puntos |
| |  MAS QUE REGULAR | 65 puntos |
R R oo boemmeeaee |
| | MAS QUE REGULAR | 65 puntos |
| REGULAR | REGULAR | 50 puntos |
| |  MENOS QUE REGULAR | 35 puntos |
fmmmmms oo frmmmmme oo fpommmm e |
| | MENOS QUE REGULAR | 35 puntos |
| BAJO | BAJO | 20 puntos |
I | MINIMO |

5 puntos |
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Es necesario tener presente que la aplicacién de una metodologia de este
tipo deberia contar con activa participacién de quienes toman las decisiones
de inversién, a fin de que los proyectos sean seleccionados a base de las
apreciaciones de ellos y no de funcionarios subalternos. Esto es
especialmente vdlido para la determinacién de la ponderacién asignada a cada
objetivo.

Valga aqui sefialar que podria realizarse un andlisis de la consistencia
de la clasificacién dada por los distintos evaluadores a un proyecto frente a
un objetivo. Ello puede lograrse a través de alguna prueba estadistica.

Otro aspecto que es necesario considerar en la asignacién de los
puntajes se relaciona con la inversién del proyecto. Al juzgar el aporte de
un proyecto a un determinado objetivo, el evaluador debe tener presente el
costo que dicho aporte significa. De no ser asi, obtendrian mayor puntaje

proyectos de gran magnitud. Como ejemplo considérense los siguientes
proyectos:
Proyecto Inversién |Empleo generado'
fommmemmee- fomenmnenne- GRRREELEEEEEE |
| A | 10 | 10 |
I 100 l

En este caso, si el evaluador observara sélo 1la wvariable empleo
generado, podria otorgar al proyecto B un puntaje superior al del proyectc A
frente al objetivo generacién de empleo. Sin embargo, es claro que en
proporcién a los recursos empleados es el proyecto A el que mds aporta a
dicho objetivo. En efecto, el proyecto A genera un empleo por unidad de
inversién, mientras que el proyecto B requiere de 5 unidades de inversion
para generar un empleo.

En consecuencia, y a fin de garantizar la validez de los puntajes que se
obtengan, es conveniente que el evaluador cuente con indicadores que
relacionen el aporte de un proyecto a un objetivo con el costo que dicho
aporte representa. Esta informacién debe ser presentada al evaluador durante
el proceso de Q-sorting. Alternativamente, antes de iniciarse el proceso de
asignacién de los proyectos a categorias segun su aporte a objetivos, podrian
suministrdrsele a cada evaluador listados con los proyectos en espera de
financiamiento, ordenados segun cada indicador relacionado con dichos objeti-
vos. Dicha informacién ayudaria a aumentar el nivel de objetividad en la
clasificacién de los proyectos.
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B. ASIGNACION DE FINANCTAMIENTO A 1LOS PROYECTOS

La segunda etapa de la metodologia propuesta tendria por objetivo 1la
asignacién de los recursos disponibles a los proyectos que postulan a
financiamiento. Ello se realizaria en los siguientes pasos:

- Ingreso al sistema de informacidén de recursos disponibles por periodo
presupuestario y distribucién tentativa de ellos por sector, regidén y/o
institucion.

- Asignacién de financiamiento a los proyectos y estudios en ejecucidén que
continuardn demandando recursos en los siguientes periodos
presupuestarios, siempre y cuando no se decida su descontinuacidn.

- Asignacién de financiamiento a los proyectos y estudios nuevos,
comenzando por el de mayor puntaje, hasta agotar el financiamiento
disponible para cada periodo presupuestario y respetando los limites
establecidos a la inversién por sector, regién y/o institucién.

Para la primera de estas tareas la informacién deberia ser
suministrada, como ya fue serfialado, por modelos de proyecciones
macroecondmicas. La distribucidén espacial, institucional y/o sectorial de
los recursos también puede realizarse empleando metodologias apropiadas.
Alternativamente, el sistema debe permitir trabajar sin prefijar wuna
distribucién de los recursos como la senialada. Ello posibilitaria estudiar
cual es la distribucidén de recursos que permite emprender los proyectos de
mds alta prioridad.

En el desarrollo del segundo paso propuesto cumpliria wun papel
fundamental un banco de proyectos. En efecto, dado que registra el grado de
avance efectivo, los desembolsos reales y los compromisos financieros para
todos los estudios y proyectos en ejecucién, puede suministrar toda la
informacién necesaria para descontar de los recursos disponibles aquéllos
requeridos para terminar los proyectos y estudios en marcha. Por 1lo tanto,
si se dispone de un banco de proyectos operando en forma satisfactoria, este
paso puede llegar a automatizarse por completo. Solo seria necesario dejar
abierta la posibilidad de eliminar aquellos proyectos que se haya decidido
descontinuar.

La tercera tarea consistiria en efectuar 1la asignacidén de
financiamiento a los proyectos y estudios nuevos que postulan al programa de
inversiones. Para ello el sistema emplearia la informacién registrada en el
calendario de financiamiento propuesto para cada proyecto. Se parte del
supuesto de que dicho calendario ha sido fijado como resultado de 1los
estudios técnicos realizados por la institucién que patrocina el proyecto.
Ademds se supone que la institucién que lo presenta solicita
financiamiento a fuentes especificas y en montos predeterminados para cada
afio del periodo de ejecucién.

Siguiendo el orden establecido para los proyectos en el procedimiento de
jerarquizacién, el sistema procederia a asignarles financiamiento hasta
agotar los recursos disponibles en cada periodo presupuestario. En dicho
proceso considerararia la distribucién espacial, sectorial y/o institucional
prefijada. Esta se expresaria como limites a la inversién en cada regidn,
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sector e institucién. En el caso de aquellos proyectos que no puedan ser
iniciados en el periodo propuesto, ya sea por falta de recursos o por
excederse alguno de los limites prefijados, el sistema deberia asignar el
proyecto al siguiente periodo y registrar la causa de su postergacién.

C. GENERACION DE INFORMES Y ESTIMACION DE IMPACTOS

La tercera y dGltima etapa del procedimiento propuesto comprende la
generacion de informes y estimacidén de impactos del programa de inversiones.
Esta tarea se realizaria empleando la informacién registrada en el banco de
proyectos.

Los listados e informes generados deberian entregar toda la informacién
de 1interés acerca de objetivos del programa, proyectos que postulan a
financiamiento, disponibilidad y distribucidén de recursos, programa de
inversiones obtenido, proyectos sin financiamiento, etc.

La estimacién del impacto agregado del programa de inversiones se
realizaria empleando la informacién disponible en el banco de proyectos. Es
claro que sélo podrd medirse el impacto agregado a base de pardmetros para
los cuales se disponga de informacion suficiente, confiable y actualizada.
Ejemplos de impactos agregados que seria posible estimar de contarse con la
informacidén correspondiente para cada proyecto son:

- Empleo generado segin niveles de calificacidn

- Uso, ahorro y generacién de divisas

- Aumento de cobertura de servicios

- Aumento de cobertura en atencién de salud y educacién
- Valor agregado

- Demanda de materiales y otros insumos

La informacién asi generada puede servir de insumo a un modelo de
proyeccién macroeconémica el cual reestime la disponibilidad de recursos
para inversién. Con ello se origina un procesos iterativo que, realizado en
forma adecuada, llevaria a obtener un programa de inversiones debidamente
ajustado a la disponibilidad de recursos y de mdximo aporte a los objetivos
de desarrollo.

4 . DISENO LOGICO GLOBAL

Descrita ya la metodologia a emplear para la elaboracién de programas de
inversién, es posible proceder a definir las caracteristicas fundamentales
que deberd tener el sistema informatizado que se desarrollard para apoyar
dicha 1labor. Para ello es conveniente analizar la figura 1, 1la cual
representa los sistemas que integran la Funcién de Administracién de la
Inversién Pablica. Esta funcidén representa todos los procedimientos
asociados a la administracién y control de la inversién publica. Es decir,
comprende la recopilacién de informacién, su procesamiento y andlisis y la
toma de decisiones asociada a la planificacién y control de la inversidn
publica.



176

Los cinco sistemas que componen dicha funcién son: el Sistema de
Seguimiento y Control Presupuestario, el Sistema de Proyecciones
Macroecondémicas, el Sistema de Asignacién del Presupuesto Corriente, el
Sistema de Asignacién del Gasto Social y el Sistema de Elaboracion de
Programas de Inversiones.

Estos sistemas reciben 1la informaciéon externa a la funcién de
administracién y 1la procesan, entregando como resultado wuna decisién
respecto a la asignacién de recursos. Esta decisidén puede separarse en un
presupuesto corriente, programas sociales y un programa de inversiones.
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El presupuesto corriente indicard para cada una de las instituciones del
sector publico el monto de los fondos que podrd emplear durante el periodo
presupuestario en cada uno de los item que en él se detallen, tales como
remuneraciones de funcionarios, combustibles, utiles, etc.

Los programas sociales detallardn las distintas acciones que el
gobierno emprenderd en apoyo a la salud, educacién, nutricién o
rehabilitacién de 1la poblacién. Es conveniente que dichos presupuestos
incluyan todos los gastos asociados a una determinada accién, tales como
salarios, materiales, etc.

El programa de inversiones por su parte detallard todos y cada uno de
los estudios y proyectos que el gobierno continuard desarrollando o iniciard
en el periodo presupuestario, indicando los recursos asignados a cada uno de
ellos. Este programa debe estar intimamente relacionado con los programas
sociales y con el gasto corriente, ya que provee la infraestructura requerida
por los programas sociales y genera demanda de recursos para la operacién de
los proyectos terminados.

Nos interesa analizar ahora el Sistema de Elaboracién de Programas de
Inversiones. Como se puede apreciar en la figura 1, este sistema se relaciona
con todos los otros sistemas que integran la funcién. Tal como se serialé al
discutir la metodologia a emplear y como se indica en el documento citado, el
Sistema de Elaboracién de Programas de Inversiones recibe, ademds del marco
presupuestario determinado por el Sistema de Proyecciones Macroecondmicas,
informacién proveniente de los estudios técnico - econdmicos generados por el
Proceso de Preinversién e informacién proveniente del Sistema de Seguimiento
(obras y estudios en ejecucién y que requieren de financiamiento para el
proximo periodo presupuestario).

Se aprecia claramente que existe una marcada relacién entre el Sistema
de Proyecciones Macroeconémicas y el Sistema de Elaboracién de Programas de
Inversiones. Es necesario un proceso iterativo de elaboracién de programas
de inversiones que alimenten al SPM y marcos presupuestarios alimentando al
SEPI a fin de obtener las proyecciones y el programa de inversiones
definitivo.

La figura 2 presenta un esquema de los insumos y productos del sistema
de elaboracién de programas de inversiones. Dos de los insumos requeridos, el
personal calificado y las metodologias, procedimientos y programas, no forman
parte del sistema computacional a desarrollar. Por 1lo tanto no serdn
considerados en el disefic ldégico.

Los otros insumos serdn requeridos por el sistema informatizado. Los
objetivos de desarrollo deberdn ser ingresados al sistema ya que los
proyectos se jerarquizardn en funcién de su aporte a éstos. Asociado a cada
uno de ellos estard un porcentaje que representard el nivel de importancia
asignado al objetivo.
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Por otra parte, la informacién acerca de la inversidén comprometida en
los estudios y proyectos en ejecucién es indispensable a fin de conocer, por
diferencia con los recursos totales disponibles, los recursos que podran ser
asignados a estudios y proyectos nuevos. Esta informacién provendrd del
sistema de seguimiento y control presupuestario, a través de un banco de
proyectos.

La informacién respecto a los marcos presupuestarios sectoriales,
regionales y/o institucionales generada por el sistema de proyecciones
macroeconémicas deberd ser ingresada directamente por los usuarios del
sistema. En cambio, 1la 1iInformacidén respecto a indicadores, costos ¥y
clasificacién de proyectos, generada por estudios técnico - econdémicos, se
obtendrd desde un banco de proyectos. En caso de no existir éste, podria ser
ingresada directamente por el usuario.

A base de la metodologia propuesta en el capitulo anterior es posible
identificar tres subsistemas del sistema de elaboracidén de programas de
inversiénes. La figura 3 presenta la desagregacién del sistema en dichos
subsistemas.

El subsistema de valoracién del aporte de proyectos a objetivos y
jerarquizacién de proyectos tendrd por funcién realizar las siguientes
tareas:

- Obtener 1la definicién de 1los objetivos frente a los cuales se
jerarquizardn los proyectos y su respectiva ponderacién.

- Desarrollar un proceso tipo Q-sorting para obtener el puntaje de los
proyectos frente a los objetivos.

- Calcular el puntaje total de cada proyecto y jerarquizarlos a base de
éste,

Para 1la realizacién de estas tareas el subsistema requerird la
informacién proporcionada por los usuarios sobre los objetivos del programa
de inversiones e informacién sobre los proyectos en espera de financiamiento
generada por estudios técnico - econdémicos y obtenida desde un banco de
proyectos (figura 4). Como resultado final entregard un listado con 1los
proyectos en espera de financiamiento jerarquizados segin el puntaje
obtenido.
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El subsistema de asignacién de financiamiento a proyectos tendrd por
funcién la realizacién de las siguientes tareas:

- Ingreso de informacién sobre marcos presupuestarios sectoriales,
regionales, institucionales y total, asi como disponibilidad de
financiamiento a través de los fondos existentes y restricciones de cada
uno de ellos respecto a tipo de proyectos financiables.

- Cdlculo de recursos disponibles para el financiamiento de proyectos
nuevos (por diferencia entre los marcos presupuestarios y el
financiamiento requerido para proyectos en ejecucién).

- Asignacién de financiamiento a proyectos nuevos.

Para realizar estas tareas, el sistema empleard como datos de entrada,
ademds de la informacién respecto a marcos presupuestarios, la jerarquizacidn
de los proyectos generada por el subsistema anterior. Desde un banco de
proyectos obtendrd el calendario de financiamiento de los proyectos vy
estudios nuevos y la inversién comprometida en proyectos y estudios en
ejecucién. Como resultado entregard un programa de inversiones (ver figura
4).

Por altimo, el tercer subsistema identificado en la figura 3 tendrd como
objetivo la estimacién de impactos del programa 7y la generacién de listados
e informes. Para ello requerird el programa de inversiones generado por el
subsistema anterior e informacién acerca del impacto de cada uno de los
provectos incluidos en el programa. Como producto este subsistema entregara
informes que reflejen el impacto agregado del programa sobre wvariables
seleccionadas por los usuarios.

Si se analiza en detalle el primero de los subsistemas (figura 5), es
posible identificar cuatro funciones diferentes que dardn origen a médulos
del software a desarrollar.

En primer término es necesario disponer de un médulo que se encargue de
obtener del usuario del sistema la definicidén de los objetivos de desarrollo
frente a los cuales se juzgara el aporte de los proyectos (Al). Asimismo,
este médulo obtendrd las ponderaciones correspondientes a cada objetivo. La
descripcién de los objetivos serd sumistrada al médulo A3 y su ponderacién al
médulo A4. Ademds, el programa entregard un listado con la descripcién de los
objetivos y la ponderacién asignada a cada uno.

El segundo médulo tendrd como funcién principal el obtener, desde un
banco de proyectos, informacién acerca de 1los proyectos en espera de
financiamiento. Esta consistird en los datos necesarios para que el
evaluador pueda identificar adecuadamente el proyecto, su objetivo,
justificacién e impactos. Esta informacién serd sumistrada al médulo A3. En
caso de no existir un banco de proyectos desde el cual se puedan obtener los
datos, este médulo servird para el ingreso directo por parte del usuario de
la informacién bdsica respecto a los proyectos y la asignacién de un cédigo a
cada uno.
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El tercer médulo (A3) se encargara de obtener del usuario la
clasificacién de los proyectos segun su aporte a cada uno de los objetivos de
desarrollo. Esta tarea se realizard mediante un proceso tipo Q-sorting, segun
se describié al analizar la metodologia a emplear. Para ello, requerira la
informacién sobre proyectos en espera de financiamiento suministrada por el
médulo A2 y la descripcién de los obj