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Resumen

En la Seccidn Il observamos por qué el Sector Publico debe evaluar sus
alternativas de inversion, primeramente de manera similar a la que lo hace el
Sector Privado y luego aplicando precios de cuenta que permitan corregir las
fallas del mercado privado, basicamente existentes por fallas en el mercado
politico (Gobierno). En la Seccion 111, aplicando la hip6tesis de convergencia
respecto al Grupo de los 7, advertimos que la expectativa de evolucion del
Gasto de Capital del Sector Publico en América Latina (AL) esta caracterizada
(i) por su muy significativa disminucién en términos de participacion tanto en
la formacion de la IBF como en el PBI y (ii) por el drastico desplazamiento de
su ejecucion desde los Gobiernos Centrales a los de menor agregacion,
especialmente locales. Tanto para AL como para el Caribe (EC), también
respecto al G7, identificamos el dramatismo de las brechas a cubrir en los
campos de la infraestructura y del capital humano, sefialando la necesidad de
aplicar estrategias de privatizacién/concesion y regulaciones competitivas.

En la Seccion 1V recorremos los Sistemas de Inversion Pablica (SIP) en
practica en AL y EC, donde destaca con claridad el aplicado en Chile seguido
de la experiencia en curso de Colombia. A efectos de benchmarking tratamos
una experiencia de un pais desarrollado: los Estados Unidos de América
(EUA), concluyendo con las debilidades y fortalezas tanto tedricas como
précticas observadas. En la Seccion V discurrimos primeramente sobre las
causas de su escasa y/o deficiente utilizacion como herramienta de gestion del
gasto de inversién en AL y EC, para luego exponer lo que entendemos como
requisitos para una eficaz y eficiente implementacién. Por Gltimo, en la
Seccion VI finalizamos con nuestras conclusiones y recomendaciones.
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Introduccion

En la Seccidn 11 observamos por qué el Sector Publico debe evaluar sus
alternativas de inversion, primeramente de manera similar a la que lo hace el
Sector Privado y luego aplicando precios de cuenta que permitan corregir las
fallas del mercado privado, bésicamente existentes por fallas en el mercado
politico (Gobierno). Analizamos la conveniencia de que el Sector Publico
disponga de un Sistema de Inversion Publica que analice los proyectos tanto
desde el punto de vista financiero como econdémico (eficiencia global),
dejando la consideracion de los efectos distributivos para el dltimo tramo del
proceso de decision, evitando asi el efecto "discrecionalidades en cascada”.

Concluimos en la conveniencia de asumir las limitaciones de la
tecnologia de evaluacion actual tanto de la disciplina econémica como de la
politica. Aun asi, la primera disciplina contribuye formidablemente a la toma
de decision racional, mientras que, si se neutralizasen las fallas del gobierno al
igual que puede hacerse con las fallas del mercado, seria posible alcanzar lo
que hasta el momento es inalcanzable: la evaluacion social.

En la Seccidn 111, aplicando la hipétesis de convergencia respecto al
Grupo de los 7, advertimos que la expectativa de evolucion del Gasto de
Capital del Sector Publico en América Latina (AL) est4 caracterizada (i) por su
muy significativa disminucion en términos de participacion tanto en la
formacion de la IBF como en el PBI y (ii) por el drastico desplazamiento de su
ejecucion desde los Gobiernos Centrales a los de menor agregacion,
especialmente locales.

En promedio de los Paises Latinoamericanos Considerados (PLC),
alcanzar el Promedio de los Paises del ex G7 (PPG7) implica reducir la
situacion actual a la mitad (pasar del 2% del PBI al 1%). De los PLC, s6lo
Colombia y Argentina cumplen este indicador.
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Respecto a la traslacion jurisdiccional del gasto de inversién, en el PPLC esta ocurriendo lo que en el ex
G7 ya ocurrid, previéndose una profundizacion del proceso: los Gobiernos Centrales deberan reducir a la
mitad su actual participacion en la ejecucion, los Estatales/Provinciales deberan reducirla en un 65%, mientras
que los Locales deberan aumentarla en un 270%.

Asimismo, tanto para AL como para el Caribe (EC), también respecto al G7, identificamos el
dramatismo de las brechas a cubrir en los campos de la infraestructura y del capital humano, sefialando la
necesidad de aplicar estrategias de privatizacion/concesion y regulaciones competitivas.

En la Seccion IV recorremos los Sistemas de Inversion Publica (SIP) en practica en AL y EC, donde
destaca con claridad el aplicado en Chile, seguido de la experiencia en curso de Colombia. A efectos de
benchmarking tratamos una experiencia de un pais desarrollado: EUA, concluyendo con las debilidades y
fortalezas tanto tedricas como practicas observadas.

En la Seccion V discurrimos primeramente sobre las causas de la escasa y/o deficiente utilizacion de los
SIP como herramienta de gestion del gasto de inversion en AL y EC, para luego exponer lo que entendemos
como requisitos para una eficaz y eficiente implementacion. Por Gltimo, en la Seccion VI finalizamos con
nuestras conclusiones y recomendaciones.
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|. Lanecesidad de evaluar las
inversiones del sector publico

¢Por qué existe la necesidad de evaluar el gasto de inversion plblica?
Desde ya, es necesario que todo gasto sea evaluado respecto a su rendimiento
esperado. Tratdndose de inversiones, esta exigencia se incrementa en razén de
sus efectos en el mediano y largo plazo, por una parte, y las
inflexibilidades/rigideces que lo caracterizan, por la otra. Esto hace que el
tomador de decision, ya sea del sector privado o del sector plblico, enfrente al
respecto dos tipos de decisiones de importancia: (i) la de responder a la
pregunta de si las propuestas de inversién de que se dispone son convenientes
individualmente consideradas' y, (ii) cual sera el conjunto de propuestas que
son mas convenientes, esto es, las que optimizaran la asignacion del
presupuesto invariablemente restrictivo®. En cuanto al sector privado, las
técnicas recomendadas son de utilizacion corriente y aplicables a flujos de los
gastos de inversidn que contemplan exclusivamente lo que a un individuo o
empresa le interesa; sélo los efectos directos. Estos efectos son correctamente
medidos por los precios de mercados que afronta el tomador de decision.

Desde ya, el riesgo de la decision por parte del individuo o empresa tiene su
premio y su castigo en el mercado privado en el que se desenvuelve: el primero es
la utilidad y el segundo, incluso, puede llegar a su quiebra. En cuanto al sector
publico, el panorama es diferente. Primeramente debe realizar el mismo analisis
que efectta un individuo/empresa, esto es, considerar sdlo los efectos directos de
su decision, dado que en definitiva sera lo que se reflejara en el presupuesto a
afrontar por los contribuyentes. Por otra parte, los Gobiernos no quiebran. El
premio podra ser la reeleccion de los administradores, pero el castigo es la

Luego de considerar su independencia, complementariedad o sustituciones parciales o totales.

2

Luego de afrontar todas las restricciones, por ejemplo, las presupuestarias multiperiédicas.
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disminucion del bienestar de los ciudadanos. Ademas de ello, el sector pdblico debe atender al objetivo no ya
de la maximizacion de la utilidad individual sino de la maximizacién de la utilidad colectiva®, teéricamente
representada por la maximizacién en la generacion de riqueza, sujeta a una distribucion aceptada de la misma.
Para esta finalidad ya no son suficientes los precios de mercado, dado que éstos, en mayor o menor medida,
estan imbuidos de las denominadas distorsiones, impidiendo que las decisiones basadas en sus sefiales nos
conduzcan a la maximizacion de la utilidad colectiva. Estas distorsiones no son nada mas, ni nada menos, que
las situaciones de la realidad que hacen que ésta difiera de la imaginada por los supuestos en los que se basa el
paradigma de la competencia perfecta’. Este es relevante, ya que nos asegura, al menos idealmente, alcanzar
una situacién tal en la cual ningtn individuo de entre los que componen la Sociedad® puede incrementar su
bienestar sin que otro lo desmejore. Este concepto normativo es el que generalizadamente se acepta como de
6ptimo social® y el que utilizaremos en adelante. Si las distorsiones nos impiden alcanzar el 6ptimo social,
parece importante preguntarse, quién las provoca Se facilita la respuesta si las clasificamos en distorsiones
naturales e inducidas’. Veamos primeramente las segundas. Son inducidas las distorsiones generadas por los
Gobiernos® al formular sus politicas tanto comerciales, como monetarias y fiscales, al imponer impuestos y
subsidios no neutrales, barreras arancelarias, manejo del tipo de cambio, proveer a las formaciones oligopolicas
mediante la creacidn de barreras de acceso a mercados (de trabajo en general y ejercicios profesionales en
particular), entre otros tantos ejemplos de la vida real. Por otra parte, son naturales las que existirian adn sin la
presencia de los Gobiernos, tales como las externalidades, malformaciones de mercado y asimetrias de
informacion, entre otras. Estas son las denominadas fallas del mercado privado®, productor de bienes privados
y también de bienes mixtos. Sobre las primeras, vemos con claridad al Gobierno como causante. Pero también
es el Gobierno el responsable de la existencia de las segundas. En un caso por accién, en otro caso por
omision. La mision de los Gobiernos es propender al bienestar general mediante la produccion de bienes
pablicos y la provision'® de bienes mixtos. Eliminar las distorsiones constituye un bien pablico debido a que
solo colectivamente (via Gobierno) puede producirse dicho servicio, por una parte, y que, provisto, todos los
individuos gozaran de él sin exclusién. Lo expresado nos conduce a advertir que el mercado politico
(Gobierno) productor de bienes pablicos y proveedor de bienes mixtos, también tiene fallas. Estas son las
denominadas fallas del Gobierno™. En otros términos, es tarea del Gobierno eliminar las fallas del mercado.
De no hacerlo (como de hecho no lo hace), por accién o por omisién como mencionaramos, genera tales fallas
del Gobierno. Ambas fallas son las que nos alejan de la consecucién de un éptimo social. Advertimos aqui que
el propio Gobierno es el que genera dificultades para arribar a su misién. Esto trae consecuencias importantes
para la toma de decision sobre inversion plblica'®: ademas del trabajo que naturalmente debe ejecutar,
semejante al que realiza el sector privado, agrega el costo adicional de analizar las decisiones como si las
distorsiones que él mismo provoca no existieran™. De lo contrario, sélo en base a los precios de mercado se
estaria tomando decisiones de inversion quizas inconducentes para el objetivo de maximizacion del bienestar
general, esto es, ineficientes en el sentido paretiano. Asi, como flujo de cada una de todas las alternativas de
que dispone, debe contemplar tanto los efectos directos como indirectos, secundarios, externalidades,
malformaciones de mercado y asimetrias de informacion, entre los mas importantes, corrigiendo o sustituyendo

Obviamos el debate sobre la divergencia de los conceptos utilidad/bienestar, considerandolos indistintos. Nos referimos a utilidad/bienestar
exclusivamente monetario, “a la Pigou".

Consecuentemente, un recorrido por estos supuestos y su contrastacion con la realidad nos alerta, una a una, sobre la existencia o no de
distorsiones.

Aqui'y en adelante, el concepto de Sociedad lo entenderemos en su enfoque contractualista.

Responde al Optimo de Pareto en sentido absoluto. Obviamos el debate sobre la eleccion entre dos 6ptimos absolutos por entender que, si
bien es un problema no resuelto, no anula loa bondad del concepto central, por una parte, y no existe sustituto que lo supere, por la otra.

" Véase Lipsey R.G., Lancaster K., 1956.

Usamos la expresion Gobierno como indistinta a Estado, aunque no lo es.

% Véase Bator F.M., 1958

La diferenciacion entre produccion y provision es “a la Musgrave", indicando la primera una ejecucion directa por parte de los Gobiernos,
mientras que la segunda una ejecucion indirecta (via regulaciones).

1 véase Krueger A., 1990.

12 En realidad no s6lo sobre decisiones de inversion sino sobre todo tipo de programa o politica gubernamental.

13 Desde ya en la practica los analisis son realizados en un escenario de segundo mejor .

10
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los precios de mercado que no representan “esta deseada y conveniente realidad "**. La racionalidad

subyacente consiste en (i) no agregar mas distorsiones a las existentes, por una parte y (ii) en que al mejorar la
toma de decision en el sentido de 6ptimo global, las existentes se veran reducidas en el futuro™, por la otra.
Pero, ¢A qué tipo de dptimo social podemos arribar mediante este enfoque de politicas? En teoria el concepto
de 6ptimo social es muy valioso como referencia a lograr. No obstante, ain en teoria no ha sido resuelto el
problema distributivo: el 6ptimo social comprende la idea de una distribucién de la riqueza y del ingreso
aceptada por la Sociedad. Para posibilitar dicha aceptacion resulta necesario disponer de dos conceptos: (i) la
valuacion relativa de una unidad de ingreso y/o riqueza en poder de los individuos (segun diferentes niveles de
ingreso, ocupacién, region u otro atributo) y, posteriormente (ii) la decision de la Sociedad (necesariamente
decision colectiva) respecto a cual seria la distribucion aceptada.

Para que esto pueda ocurrir es necesario que tanto el mercado privado como el politico, los productores
de bienes privados y bienes publicos respectivamente, sean eficientes. Las condiciones de maximizacion del
bienestar social en el primero, son resultado de las condiciones de maximizacion de los individuos/empresas'®
y cuan lejos o cerca se esté del objetivo de competencia perfecta en los mercados. Pero este mercado, el
privado, funcionara tan bien o tan mal como lo determinen los Gobiernos'’, como hemos visto, dependiendo
de las fallas de éstos. Tales fallas se explicitan en el marco institucional en el cual se desenvuelve el mercado
privado, marco que, por otra parte, es el resultado del mercado politico donde se generan las decisiones
colectivas (publicas o politicas). Consecuentemente, para que se objetivice el concepto de bienestar social es
necesario que el mercado politico sea eficiente o, en otros términos, que las decisiones publicas sean
eficientes. Estas lo seran en tanto y en cuanto la sumatoria del valor que cada individuo otorga a la Ultima
unidad de produccion de un bien plblico sea igual a su costo marginal™®. Es claro que este concepto
comprende la aceptacion de la distribucion. No obstante, la realidad nos presenta una vision muy distinta: (i)
desde el punto de vista analitico, no es posible formalizar una funcién de bienestar social, ante la
imposibilidad de desarrollar las valuaciones relativas mencionadas™® y (ii) las decisiones de distribucion
quedan sujetas al mercado politico cuyas decisiones distan mucho de ser eficientes. A pesar de los avances
logrados en las dltimas décadas®, ambos interrogantes contintian siendo incégnitas en la teorfa, de modo que
pretender alcanzarlos en la practica via las decisiones de inversion publica parece un despropoésito. El cuadro
sefialado merece la siguiente reflexion: a partir de la segunda mitad de la década de los sesenta, la literatura, de
manera abrumadoramente mayoritaria®* ha abrazado la utilizacion del criterio de Hicks y Kaldor, esto es, la
aceptacion de que es posible separar las decisiones de produccién de las decisiones de distribucién. En otros
términos, puede apoyarse un proyecto si los ganadores pudieran compensar a los perdedores, aunque no lo
hagan®®. Un enfoque de esta naturaleza implica desdoblar en la practica la tedricamente denominada
evaluacion social en (i) evaluacién econémica y (ii) evaluacion social. La primera es la que tiene por funcion
objetivo maximizar la contribucion de la propuestas al crecimiento econémico, también denominada de
eficiencia®. La segunda es la anterior ajustada por la medicion y valorizacién relativa de los efectos

14
15
16

En esta realidad ideal, el precio de mercado sera igual al precio de cuenta de eficiencia y también igual al precio de cuenta social.

Esta concepcion se fortalece si el enfoque se utiliza para todas las decisiones del Gobierno y no solamente para las relativas a inversiones.

Condicion de Maximizacion de la Utilidad para todos los individuos/fempresas: Cmg = Img (costo marginal = Ingreso marginal); Condicion de

Maximizacion del Bienestar Social: P = Cmg (Precio = Costo marginal). En competencia perfecta serd: Cmg = Img = P = Cmg.

Véase Brautigham, Deborah.

Desde el punto de vista del Optimo de Pareto pueden expresarse dos condiciones para la produccion eficiente de bienes pablicos: (i) Condicion

Agregada: Y Vmg = Cmyg (la sumatoria del VValor marginal que cada individuo atribuye a un bien publico debe igualar a su Costo marginal);

(i) Condicién individual: PT mg = VVmg. (El Precio marginal pagado en impuestos - marginal tax/price - por cada individuo debe igualar el

Valor marginal que cada individuo otorga al bien publico recibido). A este respecto véase Johnson D.B., 1991.

Véase Arrow K., 1951. No obstante algunos autores sugieren que el crédito del conocido teorema de la imposibilidad pertenece, en realidad, a

Condorcet, Borda, Dogson y Duncan Black (Johnson D. B., 1991 pag. 180).

El desarrollo de las finanzas publicas en especial en lo relativo a bienes privados, publicos y mixtos, por una parte y el analisis del

comportamiento humano en cuanto a las decisiones colectivas por la otra, han constituido un hito que permite abrigar esperanzas respecto a

qué hacer y como hacerlo. La teoria de la decision colectiva (Public Choice) aporta un significativo nuevo rumbo para la comprension y el

tratamiento del mercado politico. \Véase Petrei, A. H. 1995, Johnson D., Miiller Dennis C. y Buchanan J.M., Tullock G..

2L Amodo de ejemplo véase Little I.M.D. y Mirrlees J.A. 1974, Ray Anandarup 1984, Irving George 1978, Layard Richard 1978 y Mishan E.J.
1989. Para una afirmacién maés reciente, véase nota 26.

2 Layard R., 1978, pég. 15.

2 No importa quién gana y quién pierde. Se lo asume como un enfoque de Pareto Potencial en oposicion al de Pareto Absoluto.

17
18

19

20
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distributivos, tarea que sélo puede ser realizada colectivamente. La orientacion via precios de cuenta presenta
importantes ventajas: Si ya la evaluacion econdémica (eficiencia) puede presentar dificultades insalvables
(ciertos efectos indirectos, ciertas externalidades), cuantas dificultades (insalvables) se agregan a un enfoque
de evaluacion social?®* (sobre todo, como se sefiald, la valoracion marginal que es necesario atribuir a $1
apropiado por los pudientes versus $1 apropiado por los no pudientes, en el aspecto personal intratemporal, por
una parte, y la valoracion marginal intertemporal que es necesario asignar al consumo versus la inversion, por
la otra). Separar el andlisis en econémico y social permite observar la pérdida (ganancia) en eficiencia que
implica una mejora (desmejora) en la distribucion®. De lo anterior se desprende que, en términos operativos,
es utopica la intencién de utilizar precios de cuenta sociales. Hemos afirmado la necesidad de evaluar las
decisiones de inversion en el Sector Plblico. A esta altura corresponde preguntarnos (a) ¢,cémo debieran ser
analizadas las propuestas de inversion en el Sector Publico?, (b) mas claramente, ;dicho andlisis debe
realizarse en base consideraciones distributivas?, y (c) ¢qué podemos esperar como resultado?. Respecto al
primer interrogante concluimos que debe utilizarse explicitamente el enfoque de evaluacién econémica o de
eficiencia®, indicando los efectos distributivos sin valorizacién relativa. Esto representa la méxima
contribucion que la tecnologia disponible puede aportar. Si alguien desea incorporar juicios de valor respecto a
estos Gltimos efectos sera siempre el mercado politico el que lo haga.

Alternativamente podemos dar respuesta al primer y segundo interrogante acudiendo a la ya
generalizada aceptacion®’ de que las decisiones de inversién no deben tomarse en base a consideraciones
distributivas por tres razones: (a) existen otros métodos mucho mas eficientes para cumplir con tales
objetivos®®, (b) las caracteristicas propias del gasto de inversion (efectos mas alld del corto plazo e
inflexibilidad/rigidez) hacen que una decision tomada en base a mejorar la distribucion en el corto plazo, pueda
finalizar desmejorandola en el mediano o largo® y (c) considerar los temas distributivos sin una decision
pUblica eficiente importa discrecionalidad, con todas sus negativas consecuencias®. Respecto al tercero, nos
brindaria las mismas respuestas que provee al sector privado con la diferencia de que estarian ajustadas a la
funcion objetivo del sector publico, excepto distribucion. A manera de ejemplo, las respuestas que
encontrariamos podria satisfacer la siguiente canasta de preguntas: - ¢Cuales son las alternativas de inversion
de que se dispone?; - ;Son econdmicamente convenientes (eficiencia/crecimiento/riqueza), individualmente
consideradas?; -;COmo varia su conveniencia econémica en términos de complementariedad y sustitucion?; -
¢ Es conveniente continuar o interrumpir los proyectos en ejecucion?; - ¢ Cual es el conjunto de alternativas que
optimizan el uso de las restricciones presupuestarias previstas?; - ¢Cudl es el conjunto de alternativas que
optimizan el uso de la restriccion presupuestaria sectorial?; - ¢ Cual es el conjunto de alternativas que optimizan
el uso de la restriccion presupuestaria regional?. En adicion, disponer de tales respuestas (i) permitira
incrementar el efecto buscado por parte de la inversion pablica via mayor calidad (a manera de ejemplo, su
duplicacion puede obtenerse incrementando la cantidad o duplicando la calidad), por una parte, y (ii) por la
otra, proveera una ampliacién de la capacidad presupuestaria de los Gobiernos, al contar con proyectos

2+ Es mas valiosa una buena evaluacion financiera (privada) que una mala evaluacion econémica y una peor evaluacion social (Hansen John R.,

1978).

Con la restriccion que plantea la experiencia del Sudeste Asiético (véase Birdsall Nancy, et. al.,1995).

Por al menos un par de décadas fue comdn hablar de evaluacion social de proyectos y de costo de oportunidad social de la mano de obra, tipo
de cambio y capital. En los 70 o a inicios de los 80, los economistas comenzaron a referirse a la evaluacién econémica de proyectos y al costo
de oportunidad econémico de los inputs y de los outputs. Este cambio en la terminologia... estuvo motivado por el deseo de evitar la incorrecta
interpretacion del concepto por parte de la gente, al asociar el término “social” con temas tales como “politica social, "servicios sociales",
"problemas sociales" y asi sucesivamente. Tales relaciones nunca fueron realmente pretendidas, y el uso del adjetivo "econémico" refleja mejor
este hecho (Harberger A., 1997, pag. 79).

2T \féase FIEL, 1996, pag. 23.

2 | apolitica fiscal en general y el enfoque de las necesidades bésicas en particular (véase Fontaine E, 1994, pag. 320).

2 supongamos que se promueva (n) un (muchos) proyecto (s) del sector publico con tecnologia mano de obra intensiva con objetivos
distributivos. En un escenario mundial globalizado de alta competencia, tal decision podria afectar la competitividad de la economia generando
rigideces que podrian poner en riesgo la mejora distributiva buscada.

La discrecionalidad forma parte de las sefiales que reciben los individuos que conforman la sociedad. Tales sefiales son emitidas por las
instituciones formales e informales con que cuenta. Si se emiten sefiales piraticas, se conformaran comportamientos e instituciones también
pirticas (North, Douglas C., 1994). Es por ello que la discrecionalidad debe minimizarse y para ello, en un escenario de decision colectiva
ineficiente como es el de la realidad, debe ser acotada a la mas alta instancia de decision y no acumularla en cascada durante el proceso desde
"abajo hacia arriba".

25
26

30
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susceptibles de ser financiados ya sea por organismos internacionales o, en forma creciente, por el mercado
internacional de capitales™. Para completar el tercer interrogante respecto al resultado esperado de un SIP
debemos redundar al mencionar gque es un instrumento esencial para que los Gobiernos maximicen el
rendimiento econdmico de sus inversiones. ¢Qué significa esta afirmacion cuantitativamente hablando? ¢Cual
es la generacion de riqueza que los Gobiernos podrian asegurar con esta herramienta? No estamos en
condiciones de pautar el limite maximo del rango posible, pero si parece razonable esperar se obtenga al
menos su limite minimo: la recuperacién del costo de oportunidad. En sintesis, no parece razonable llevar a
cabo inversiones publicas desconociendo las respuestas. Son las mismas que el sector privado necesita
alcanzar antes de tomar una decision de inversion.*

31 Es conocido el hecho de que en América Latina y el Caribe los Gobiernos son incapaces de utilizar el financiamiento disponible para inversion
por parte de organismos internacionales debido a que no cuentan con suficientes proyectos evaluados adecuadamente. Mucho menos capaces
son de acceder al mercado internacional de capitales por similar razén.

82 Anecdéticamente recordamos las palabras de un empresario exitoso: " ...la diferencia entre una pequefia empresa y una empresa grande
radica en que la Gltima nunca sabe cuando gana y cuando pierde™. Los Gobiernos son, generalmente, empresas grandes o acttian como tal.
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ll. Caracteristicas del gasto de
capital

En este marco consideraremos (i) la Inversion Bruta Fija y su
composicion en términos de Sectores Publico y Privado con relacion al PBI,
(ii) la composicion del Gasto Puablico por Objeto y su relacién con el PBI, y
(iii) la distribucion jurisdiccional del Gasto Publico de Capital y (iv) el grado
de discrecionalidad/racionalidad existente en la funcién de decision del Gasto
Publico de Capital.

Tomaremos como representativos de América Latina al conjunto de
cinco paises: Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. En delante nos
referiremos a ellos, en su caso, como Promedio de Paises Latinoamericanos
Considerados (PPLC).

A. LalBFy sucomposicién sectorial

En una aproximacion a la situacion actual observamos (Cuadro 1) que
la participacion de la IBF en el PBI por parte del PPLC es igual a la del PPG7
(19%), la relativa del SPu en el PBI es mas de 2 veces superior (2% y 1%,
respectivamente), mientras que la del sector privado es 5% inferior (18% vy
19% respectivamente).

En cuanto a la composicion de la IBF, la participacion de los SPu en el
PPLC es un 25% inferior al PPG7 (9% y 12%, respectivamente) mientras que
el liderazgo del SPr es en el PPLC un 3% superior al PPG7 (91% y 88%).

Lo expresado nos sugiere las siguientes reflexiones:
i) En los PLC la participacion de la IBF en el PBI es igual a la del PPG7 a
pesar de la necesidad de crecer mas rapidamente que tiene el primer grupo,
si el objetivo es lograr a una convergencia en el largo plazo.
i) Los datos presentados no estan ajustados por calidad. Si ello se hiciera,
es presumible que la participacién de la IBF fuese en el PPLC inferior a la del
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PPG7. Para un alineamiento a la convergencia mencionada resultara necesario, quizas esperable, un mayor
esfuerzo en inversion por parte del PPLC, no descartandose objetivos tales como emular a paises del Sudeste
Asiético que exhiben tasas del orden del 33% annual.*

Cuadro 1
APROXIMACION A LA SITUACION ACTUAL DE LA IBF

. Afio o % Respecto al PBI Composicién Sectorial
Promedio Promedio
De Paises Anual Total IBF SPu SPr Total IBF SPu SPr
PPLC 90-94 19 2 18 100 9 91
PPG7 1995 19 1 19 100 12 88
RELACION PPLC/PPG7 1 0,95 - 0,75 1,03

Fuente: Elaboracion en base a datos del Government Financial Statistics Yearbook y el Financial Statistics Yearbook,
IMF

iii)  En lo referido a la participacion del SPu en el PBI y la IBF, la dispersion es muy alta, en ambos grupos
(Cuadro 2). La participacion en el PBI en los PLC, con una media del 2% ofrece un rango entre el 0,48%
(Colombia) y el 3,68% (Brasil). Igual relacion en los PG7, con una media del 1% el rango es entre 0,29 (EUA)
y 4,87 (Alemania). En cuanto a la participacion en el IBF en los PLC, con una media del 9%, el rango de
dispersidn es de 2,90% (Colombia) al 17,89% (Brasil), mientras que en los PG7 siendo la media del 12% el
rango se extiende entre el 1,44% (EUA) y el 24,09% (Alemania).

Ante el objetivo de convergencia, este escenario nos plantea la siguiente pregunta: ¢qué niveles podra
adquirir en los PLC la futura participacion del SPu en el PBI y la IBF?. Existen basicamente tres razones por
las que nos inclinamos a sugerir que el camino estara orientado a una menor participacion directa del SPu en
la inversién de los PLC. La primera es la cronica restriccion presupuestaria a la que estan sujetos estos paises,
enfrentada a la enorme canasta de necesidades a cubrir por parte de los Gobiernos, fuertemente ligadas a
bienes plblicos o mixtos (justicia, mejoras en la administracion gubernamental, educacién basica, salud,
pobreza, entre otros). Esto dejard poco margen para inversiones basicamente relacionadas con bienes mixtos,
de categorias tales como caminos, puertos maritimos y aéreos, comunicaciones y agua, entre otros.

La segunda es la exitosa experiencia ya desarrollada en mayor o menor grado por todos estos paises, ya sea
via privatizacion y/o concesion de servicios publicos. Esta via fue logrando progresivamente consenso de sus
sociedades al permitir la provision de mas y mejores servicios por manos privadas, por una parte, reduciendo la
presion sobre los presupuestos, por la otra. La tercera, es que, la mayoria de los paises del G7 que se encuentran por
encima de la media son, precisamente, los exponentes de la actualmente denominada crisis del estado de bienestar.**

A manera de conclusion,

En la hipdtesis de convergencia el escenario de los PLC nos sugiere una expectativa de inversiones
crecientes, en términos de PBI,

Con una probable reduccidn de la participacion del SPu en la ejecucion directa de las mismas (el
promedio de los paises de los PLC que estan con participacion inferior a la media respecto al PBI,
actualmente es dos veces el promedio de los paises del G7 inferiores a la media y 40% superior en la
participacion en el IBF), lo que debera ser sustituido por

Ur;g mas exigente actividad del SPu como complementario del SPr via regulaciones orientadas al
mercado

3 para 1995: Japon, 29%; Corea, 37%; Hong Kong, 35% Yy Singapur, 33%. Véase Banco Mundial, 1997, Cuadro 13.

3 Aunque tanto Alemania como Francia y Canada fueron calificados como paises con gobiernos medios (gasto ptiblico/PBI: 29,3% en 1960 y
44,9% en 1990), y el Reino Unido como pais con gobierno pequefio (23% y 34,6% respectivamente). El Gnico pais del G7 calificado como
de gobierno grande (31 y 55,1% respectivamente) es Italia, mientras que los E.U.A. y Japén lo son como de gobiernos pequefios (véase Tanzi
V.y Schucknecht L.).

% Aunque incompletas, en AL y CE existen exitosas experiencias en esta orientacion, entre las que sobresalen las de Chile y Argentina.
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Cuadro 2
PARTICIPACION DE LA INVERSION PUBLICA EN LA PBI Y EN LA IBF
(Porcentajes)
Paises Latinoamericanos Considerados Paises del Grupo de los 7
Posicion Pais rﬁ?r?egio % sobre | % sobre Pais rﬁ?r?egio % sobre | % sobre
P PBI IBF P PBI IBF
anual anual
. Alemania 90-94 4,87 24,09
Suberiores a | Brasi 90-94 3,68 17,89 Francia 1995 352 | 19,56
“peMg d?: ala™ Chile 90-94 2,21 11,71 Canada 90-94 2,38 ;
" Reino Unido 1995 2,35 15,57
Mexico 90-94 ) 9.81 Canada 90-94 - 12,35
Media 90-94 2 9 1995 1 12
Inferiores a la México 90-94 1,94 - Italia 90-94 0,98 5,26
Media Argentina 90-94 0,96 5,63 Japén 90-94 0.75 2,43
Colombia 90-94 0,48 2,90 E.U.A 1995 0,29 1,44

Fuente: Elaboracion en base a datos del Government Financial Statistics Yearbook y el Financial Statistics Yearbook, IMF.

B. El gasto publico por objeto

El Cuadro 3 presenta el Gasto Publico Consolidado (neto de transferencias y de gastos en seguridad
social)*® seguin su objeto y en términos de su participacion en el PBI para el PPLC y el PPG7, respectivamente.

Del mismo se derivan las siguientes observaciones:

La aproximacion a la situacion actual nos presenta al GPT del PPLC con una participacion en el PBI
superior en un 60% al PPG7 basada en el GCte distinto al GCH.

En el PPLC los GC doblan la participacion que ostentan en el PPG7 (2% al 1%) en términos de PBI.

No obstante, la dispersién de los GC en términos de PBI en el PPLC (Cuadro 4), es casi el doble de la
existente en el PPG7.

El GCte lidera fuertemente la composicién del GPT, presentando una participacion de éste (89% y 88%
respectivamente) y de los GC (11% y 12% respectivamente) semejante a la del PPG7. En esta composicidn, el
Unico rubro de diferencia apreciable es el GCH el que tiene una reducida participacion en los GCtes:
representa solo el 29% del porcentaje de participacion que ostenta el PPG7 (individualmente Argentina
constituye una excepcion: el GCH para 1994 participé del 45%°’ del GPT, superando al PPG7).

Cuadro 3
APROXIMACION A LA SITUACION ACTUAL: RELACIONES DEL GASTO PUBLICO POR OBJETO

Promedio Afio 0 % PBI % GPT
Grupo de promedio GCte Gcte
; GPT GC GPT GC
Paises anual Total | GCH | Resto Total GCH Resto
PPLC 90-94 23 21 3 18 2 100 89 15 74 11
PPG7 1995 15 14 8 6 1 100 88 52 36 12
Relacion PPLC/PPG7 1,6 1,5 0,37 3 2 - 1,01 0,29 2 0,92

Fuente: Elaboracién en base a datos del Government Financial Statistics Yearbook y el Financial Statistics Yearbook, IMF.

% El Gasto Publico Consolidado corresponde a todas las jurisdicciones y se presenta neto de transferencias y gastos de seguridad social,

tomando como fuente al L.M.F.. El neto de transferencias obedece a que se tuvo como referencia a la jurisdiccion que ejecuta el gasto,
mientras que el neto de seguridad social a que este tipo de erogaciones se financia de manera muy diversa (Sector Publico versus Sector
Privado) entre los distintos paises lo que dificulta las comparaciones sin agregar al objeto del presente trabajo. Esto (continuacion) Gltimo hace
que como GPT consolidado en los paises del G7 se observe una media del orden del 23% mientras que la participacion total del Sector Piblico
en los paises de la OECD para 1975 sea del orden del 48% (Banco Mundial, 1977, pag. 2). Los datos que se presentan representan el afio o
promedio de afios que se sefialan. Para el caso de que los datos de un pais no cubriesen la totalidad de los afios indicados, se tomé el promedio
de los afios para los cuales se disponia de los mismos.

3" Flood, M. Cristina V. de, et. al., p.7.
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Cuadro 4
PARTICIPACION DEL GASTO DE CAPITAL EN EL PBI Y EN EL GASTO PUBLICO TOTAL
(Porcentajes)
Paises Latinoamericanos Considerados Paises del Grupo de los 7
Posicion Pais r(A)rrLoegio %sobre | % sobre Pais rﬁnmoegio % sobre | % sobre
P PBI GPT P PBI GPT
Anual anual
. Alemania 90-94 4,87 -
Brasil 90-94 3,68 - Jap6n 90-94 A 13.99
Superiores ala . g ) Francia 1995 3,52 13,98
media Chile 90-94 24,49 Alemania 90-94 - 12,47
México 90-94 - 14,98 Canada 90-94 2,37 -
Argentina 90-94 - 12,96 Reino Unido 1995 2,35 -
Media 90-94 2 11 1995 1 12
Brasil 90-94 - 8,75 Reino Unido 1995 - 8,03
E.UA 1995 - 7,37
Inferiores ala Chile 90-94 221 - Canada 1995 - 5,16
media México 90-94 1,94 - ltalia 90-94 s/d s/d
Argentina 90-94 0,96 - Japén 90-94 0,76 -
Colombia 90-94 0,48 s/d E.U.A 1995 0,29 -

Fuente: Elaboracion en base a datos del Government Financial Statistics Yearbook y el Financial Statistics Yearbook, IMF.

El anélisis del GPT nos conduce a conclusiones concordantes con las obtenidas en la vision de la IBF;

AUn en una expectativa de crecimiento de la inversion, la hipétesis de convergencia nos sugiere una
posible reduccion de la participacion del SPu via gasto directo (potencialmente a la mitad de la situacion
actual).

También sugiere una recomposicién del GCte con crecimiento de la participacion del GCH a expensas
del "resto”. No obstante, alin confirmandose esta tendencia en el futuro, es posible que no alcance la
proporcidn referencial del PPG7 (52%).

Lo expresado esta basado en la ya mencionada situacion crénica de restriccion presupuestaria, por una
parte, y el camino de subsidiariedad en la ejecucién, que los gobiernos en mayor o menor medida (también
con mayor 0 menor conviccién) han adoptado con creciente aceptacion de las poblaciones, por la otra; esto es,
complementariedad via regulaciones con orientacién al mercado.

C. Ladistribucion jurisdiccional del gasto publico de capital

El Gréfico 1 muestra la evolucién de la participacion de cada jurisdiccion en la ejecucion del Gasto de
Capital del PPLC. Por otra parte, el Grafico 2 lo hace con relacion al PPG7.

De su comparacion se desprende que:

En los PLC esta ocurriendo lo que en los paises del G7 ya ocurrié: una clara traslacion de la
ejecucion del GC desde las jurisdicciones mas agregadas a las locales.

En lo que se refiere al Gobierno Central en el PPPC la tendencia en la reduccion de su participacion es
a una tasa aproximadamente constante durante todo el periodo considerado, mientras que en los Gobiernos
Estatales versus Gobiernos Locales, su crecimiento en la apropiacion si bien es sostenido no lo es a tasa tan
constante.

Estos muy definidos comportamientos sugieren su profundizacion en el futuro préximo, no sélo por su
orientacién, sino por las posiciones relativas de las participaciones jurisdiccionales entre el PPG7 y el PPLC de
Cuadro 5. En él se percibe cuan lejos estan las distribuciones del PPLC respecto a las del PPG7, para la
situacion actual. Los Gobiernos Centrales en el PPLC efectivizan gastos de capital en una proporcién de casi
el doble que en el PPG7, mientras que los Gobiernos Estatales/Provinciales lo hacen en una proporcion 64%
superior a la del PPG7. Por el contrario, los Gobiernos Locales participan en una proporcién en el orden de
2,7 veces inferior a la que lo hacen en el PPG7.
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Gréfico 1
PROMEDIO PAISES LATINOAMERICANOS CONSIDERADOS: COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO DE CAPITAL POR

JURIDICCION
(Neto de transferencias y seguridad social)
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Fuente: Elaboracion en base a datos del Government Financial Statistics Yearbook, IMF.

Cuadro 5
DISTRIBUCION DEL GASTO DE CAPITAL POR JURISDICCIONES

Jurisdicciones
Promedio Grupo de Paises Afio o Promedio Anual Gobierno Gobierno Gobierno
Central Estadual Local
PPLC 90-94 35 44 20
PPG7 1995 18 27 55
Relacién PPLC/PPG7 1,96 1,64 0,37

Fuente: Elaboracion en base a datos del Government Financial Statistics Yearbook, IMF.

D. Infraestructura

¢La infraestructura de los paises Latinoamericanos es suficiente en términos de comparabilidad con los
paises del G7?, ¢Si no lo fuera, cdmo podemos dimensionar la brecha que los separa?.

Una forma de obtener una respuesta es comparar los indicadores de infraestructura para distintos grupos

de paises tomando como referencia (100%) a los del G7. De su analisis se observa que las brechas que los

paises del América Latina tienen respecto al PPG7 adquieren el caracter de draméticas en la mayoria de los
rubros tratados.

Gréfico 2
PROMEDIO G7: COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO DE CAPITAL POR JURISDICCION

(Neto de transferencias y seguridad social)
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Fuente: Elaboracién en base a datos del Government Financial Statistics Yearbook, IMF.

Si requiriéramos un patrdn mas exigente, éste puede ser el pais de mejor indicador dentro del G7.
Como es esperable, el resultado es que las brechas son ain mas alarmantes. El esfuerzo a realizar para
alcanzar el PPG?7 es cuantioso. Este se incrementa sensiblemente si se toma como objetivo al mejor pais del
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G7, excepto en hogares con electricidad, caminos en buenas condiciones, poblacién con acceso a agua y
poblacion con acceso al saneamiento, para cuyos indicadores la dispersion entre los paises del G7 es muy
pequefia 0 nula. A manera de sintesis, el Cuadro 6 indica cuanto le falta al PPLC, en variacion porcentual
respecto a su situacion actual para alcanzar cada uno de los objetivos tomados como referencia. Los
resultados son elocuentes y concordantes con la observacion de los organismos especializados.®

Cuadro 6

AMERICA LATINA: APROXIMACION A LA SITUACION ACTUAL DE LA INFRAESTRUCTURA VARIACION
NETA EN % NECESARIA PARA ALCANZAR LOS INDICADORES DEL G7

Indicador Para alcanzar el Para alcanzar al
promedio del G7 | mejor pais del G7
L Hogares con electricidad (% del total) 49 49
Energia eléctrica o B
Pérdidas (% de la produccion) -58 -86
Telecomunicaciones Lineas telefonicas (por cada 1000 personas) 614 733
Fallas (cada 100 lineas por afio) -77 -96
Caminos Densidad de caminos (km. Por millén de personas) 667 900
pavimentados Caminos en buenas condiciones (% caminos pavimentados) 138 138
Agua Poblacién con acceso a agua potable (% del total) 49 49
Saneamiento Poblacién con acceso al saneamiento (en %) 52 52
E i Tréfico de ferrocarriles (Km. Por millén, U$S, PBI) 357 525
errocarriies Diesel en uso (% del total de diesel) 45 56

Fuente: Elaboracion en base a datos del Informe sobre el Desarrollo Mundial, Banco Mundial, 1994, 1995 y 1996.

E. Capital humano

A la luz de las teorias contemporaneas sobre formacién y concepcién del capital, por una parte y
teniendo en cuenta su impacto sobre el crecimiento y el desarrollo®, por la otra, consideramos la situacion
actual de América Latina respecto a los PG7, en los sectores de educacion y salud y nutricidn. Se presenta en
el Cuadro 7 la sintesis respecto a cuanto les falta a cada grupo de paises para igualar tanto al promedio le los
PG7 como al mejor indicador del G7, en términos porcentuales respecto a sus situaciones actuales.

Cuadro 7
AMERICA LATINA:; APROXIMACION A LA SITUACION ACTUAL DE LA EDUCACION VARIACION
NETA EN % NECESARIA PARA ALCANZAR LOS INDICADORES DEL G7

Indicadores Para alcanzar el Promedio G7 Para alcanzar al mejor pais del G7
) R 4
) Nivel Primario 1 Alemania-Canada
Matriculados 132
como el % del Grupo de | Nivel Secundario 108 .
a Canada
Edad 354
Nivel Terciario 127 .
Canadé
) -73
0, -
Analfabetismo adultos (%) 73 Todos los PG7
Relacién alumnos /maestros en el nivel primarioj -41 '.56 ’
Francia - Italia

Fuente: Elaboracion en base a datos del Informe sobre el Desarrollo Mundial, Banco Mundial, 1991, 1994 y 1995.
2 El indicador matriculados como % sobre grupos de edad debe analizarse con cautela dado que el mismo no estaria
ajustado por desercion y repitencias, en cuyo caso es de esperar diferencias muy superiores.

Referencias: El nombre de pais/paises indica el pais/paises del G7 de mejor indicador.

De manera similar a lo observado en infraestructura, las brechas que se observan por indicador también
son alarmantes. Estos indicadores no tomarian en cuenta la calidad de la educacién resultante, por lo que si se
ajustase por este concepto, las diferencias a cubrir se presume serian sensiblemente mayores. Como resultado,

% Véase Banco Mundial, 1994, pag. 20.
% Véase Becker G., Birsdall N. et. al, y Banco Mundial 1993.
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los ajustes a realizar para alcanzar los parametros del promedio del G7 son cuantiosos y mayores ain para
una exigencia mayor cual es el mejor indicador del G7.

En cuanto a salud y nutricién, el Cuadro 8 resume cuanto les falta a cada grupo de paises para igualar
tanto al promedio de los PG7 como al mejor indicador del G7, también en términos porcentuales respecto a sus
situaciones actuales. El ordenamiento en términos del grado del problema por grupos de paises es Unico para
todos los indicadores y para ambos objetivos a alcanzar. Las distancias a cubrir en ambos objetivos, son
nuevamente draméticas al menos en lo que se refiere a los indicadores niimero de habitantes por médico® y
tasa de mortalidad infantil. La esperanza de vida al nacer, si bien es superior en los PG7, contempla brechas
que, sin calificarlas de razonables, son menores.

Cuadro 8
APROXIMACION A LA SITUACION ACTUAL DE LA SALUD Y NUTRICION:
VARIACION NETA EN % NECESARIA PARA ALCANZAR LOS INDICADORES DEL G7

Indicadores Para alcanzar el Promedio del G7 Para alcanzar al mejor pais del G7
Numero de habitantes por médico -70 It_gléila
Tasa de mortalidad infantil (por cada 82 -90
1000 nacidos vivos) Japon
Esperanza de Vida al nacer (afios) 11 3 15,
apén

Fuente: Elaboracion en base a datos del Informe sobre el Desarrollo Mundial, Banco Mundial, 1991, 1994 y 1995.

Referencias: El nombre de pais indica el pais del G7de mejor indicador.

40 Argentina no conforma este promedio en Cuadro A.7. En 1970 contaba con 530 habitantes por médico, indicador que mejoraba el de la
mayoria de los paises considerados desarrollados (Banco Mundial, 1995.b, pag. 235).
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lll. Necesidades vs. posibilidades:
una contradiccion aparente

De la hipotesis de convergencia se desprende no sélo el desplazamiento
jurisdiccional del GC del Spu, sino también el agotamiento de la participacion
directa del Spu en la formacion de la IBF en términos del PBI. Relacionando
promedios, los PLC, para alcanzar a los PG7 deberan reducir su participacion
a la mitad (del 2% al 1%), mientras que si desean igualar al pais del G7 que
exhibe la menor participacion del SPu en la IBF (los E.U.A.), el esfuerzo en
reduccion de la inversién directa debera ser mucho mayor (del 2% al 0,29%).

Por otra parte también se explicitan las enormes brechas en
infraestructura y capital humano, las que fueron calificadas como dramaéticas.
La posibilidad de reducirlas radica en que los PLC crezcan més rapidamente
que los paises del G7, lo que exige un incremento en el esfuerzo de inversién
por parte de los primeros.

La contradiccion entre reduccion de la inversion directa del SPu y la
necesidad de incrementar la inversion total es s6lo aparente.

Esta contradiccion desaparecerd si se logra incrementar la
complementariedad (disminuyendo/eliminando la sustitucién) entre el
mercado politico y el mercado privado, para lo cual se requiere un sustancial
cambio en las politicas de los Gobiernos.

En lo que se refiere a la inversion, el cambio de politica consiste en
modificar el rol histdrico de productor (ejecutor) que ostent6 el SPu, pasando a
una actividad de proveedor ("a la Musgrave'™?).

El enfoque de subsidiariedad en la ejecucion fundado en
desregulaciones/regulaciones orientadas al mercado privado (competencia)®,

41

Musgrave R.A.y Musgrave P.B.
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se espera comporte un incremento tanto cuantitativo como cualitativo en la inversion ya sea en
infraestructura como en capital humano. En cuanto a infraestructura, la experiencia internacional habla de los
importantes beneficios sociales que provee la estrategia de privatizacidn/concesion, cuando se ejecuta
adecuadamente.
) La importancia de la inversién privada en infraestructura varia mucho entre paises y entre sectores, ya
se trate de paises desarrollados o en vias de desarrollo (Cuadro 9). Entre el primer grupo, por ejemplo, en
Alemania el SPr participa solo en el 9% contra Inglaterra donde lo hace en un 71%. En el segundo, en Costa
de Marfil lo hace en el 10% mientras que en Hungria en el 76% (en Argentina y Chile en el 56 y 54%
respectivamente).

Cuadro 9
INVERSION PRIVADA EN INFRAESTRUCTURA
(Porcentaje del total)

Telecomunica-

Paises ciones Energia Transporte Agua Promedio ponderado
Paises Desarrollados
Francia 0 0 10 36 13
Alemania 0 67 0 20 9
Japén 35 96 3 0 14
Inglaterra 100 100 21 100 71
EUA 100 81 13 22 47
Paises en Desarrollos
Chile 100 99 7 4 54
Costa de Marfil 0 30 0 25 10
Hungria 98 100 53 0 76
Filipinas 87 49 25 0 32
Tailandia 31 30 20 0 47
Promedio 55 65 15 21 35
Argentina s/d s/d s/d s/d 56 *

Fuente: Nogués J., Op. cit., tomado de Banco Mundial, Facilitating Private Investment in Infraestructure, Comité para el
Desarrollo, 1997.

* Estimacion de Nogués, J.

i) Si bien en los paises desarrollados los servicios de infraestructura son en general excelentes, existen
importantes diferencias en productividad (Cuadro 10). A manera de ejemplo: (a) en el sector comunicaciones
un pais como Alemania donde la inversion es 100% del SPu la productividad es sélo del 68% de la verificada
en los EUA donde la inversion es asignable totalmente al SPr (Cuadro 10); (b) en el sector energético, paises
como Francia y Alemania, donde la inversion corresponde en un 100% al SPu exhiben una productividad igual
a la mitad y al 27% respectivamente, de la de los EUA donde el 100% de la decision de inversién corresponde
al SPr.

Es claro que las ineficiencias operativas las paga la Sociedad.
0] En AL y EC son ya muchos los paises que han iniciado estrategias de privatizacion/concesién pero
pocos los que han avanzado significativamente. Chile y Argentina® lideran este proceso, con modalidades
distintas en cuanto a "timing" y oportunidad politica.

Para el caso de Argentina, el Recuadro 1 sintetiza algunos de los beneficios obtenidos. Asimismo,
desde el punto de vista de la equidad tales beneficios parecieran haberse distribuido de manera bastante
proporcional al gasto efectuado por personas en distintos quintiles de ingreso (Recuadro 2)

42 Este es el enfoque postulado tanto por el Banco Mundial como por la O.E.C.D. (Banco Mundial 1997, OECD 1995.b)
Como es conocido, Argentina ha avanzado en las estrategias de privatizacién/concesion no sélo en el sector de infraestructura sino en los més
diversos, como el bancario, el comercial y areas sociales como la seguridad social y obras sociales. En todos ellos el proceso no se encuentra
agotado.
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Cuadro 10
PRODUCTIVIDAD RELATIVA EN ALGUNOS SECTORES DE PAISES INDUSTRIALES
Pais Energia eléctrica® Telecomunicaciones ” Aerolineas °
EUA 100 100 100
Japén 7 88 54
Alemania 27 63 64
Francia 46 68 51

Fuente: Nogués, J., Op. cit., tomado del Global Economic Prospects, Banco Mundial, 1977.
& Kwh por persona ocupada, ® Ingreso por empleado, ® Tns. transportadas por gasto operativo.

Desde ya no todas las privatizaciones han tenido el mismo grado de éxito. Las menos exitosas fueron
aquellas donde no se respetd acabadamente el principio de maxima competitividad (telecomunicaciones y
transporte aéreo donde se concedié monopolios, aungue transitorios), donde los entes reguladores no
mantuvieron su independencia del mercado politico y/o hubo indicios de captura del regular por el regulado
(telecomunicaciones y aguas de Buenos Aires respectivamente*). Por el contrario, las més exitosas claramente
responden a aquellas en los cuales estos problemas fueron neutralizados, por ejemplo en gas y energia
eléctrica“s.4 6Esto amerita considerar que las privatizaciones/concesiones deben realizarse de la manera
adecuada.

i) En cuanto al Gasto en Capital Humano, la estrategia privatizacion/concesion en infraestructura permite
liberar recursos del SPu para ser reorientados a éste.

Dicha estrategia es asimismo apta para ser aplicada en una amplia categoria de los denominados gastos
sociales tales como salud, educacion, seguridad social y vivienda. Nuevamente, la experiencia de paises
desarrollados y también en vias de desarrollo lo sugieren. También Chile y Argentina lideran este enfoque en
ALYyEC.

A manera de conclusion,

0] El camino que aparece como viable para reducir las brechas entre AL y EC versus el G7 es el incentivo
en la participacion del Spr .
(i)  Para ello se requiere instrumentar politicas que aseguren la competitividad y, en la provision de
servicios en condiciones monopolicas y/u oligopolicas, protejan a los consumidores, protejan a los inversores
del "cambio en la reglas de juego" y promuevan la eficiencia. Los aspectos regulatorios jugaran un papel
crucial en este proceso.

¢Se reducird el rol del SPu en este marco? Decididamente no. Cambiara su rol pero no su importancia.
Basicamente debera (a) evitar comportamientos monopdlicos de las firmas privatizadas/concesionadas
(regulaciones y entes regulatorios), (b) siempre quedaran nichos de actividades o firmas que por su tamafio o
riesgo deberan seguir siendo gestionadas por éste, y (c) continuara en su obligacion de asegurar que los menos
pudientes tengan acceso adecuado a servicios de infraestructura, desarrollo de capital humano y seguridad
social.

Debe advertirse que un cambio de politica (desregulacion/cambio en la regulacion) puede verse como
un proyecto de inversion del pais que la realiza. Si esto es asi, las técnicas de analisis de inversiones del SPu
pueden contribuir de manera importante en el proceso. El Gobierno Federal de los EUA de América aplica el
analisis beneficio-costo en sus decisiones regulatorias.

4 \éase Urbitzondo, S. et.al.

4 El éxito logrado en este sector es reconocido internacionalmente. En s6lo cuatro afios, el mercado eléctrico mayorista experimenté (més alla
del incremento de cantidad y calidad del servicio) una reduccion de tarifas del orden del 50%. Esto atn cuando falta privatizar/concesionar en
el orden del 30% del mercado productor, principalmente Yacireta, las Centrales Nucleares y empresas productoras provinciales.

Por esto se entiende que el criterio de competitividad de los mercados debe ser el que prime y que los entes reguladores cumplan firmemente
tres requisitos: (a) deben estar manejados por profesionales con excelentes conocimientos de la materia y remunerados competitivamente con
los salarios pagados por las empresas reguladas, (b) deben estar protegidos de interferencias politicas y funcionar con la maxima transparencia
y (c) debe evitarse la "trampa de la sobreregulacién™ (Nogués J. y Urbiztondo S. et. al.).Asimismo, en el proceso debe considerarse con
cuidado las continuas demandas de garantias. Algunos analistas otorgan tal importancia a este aspecto que lo llegan a considerar como un
potencial nuevo tipo de “crisis de deuda™ (Engel E., Fischer R. y Galetovic A.).
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Mas adn, en un tiempo de "post" privatizacidn/desregulacion el SPu, en interrelacién con el SPr,
siempre tendra el rol de generador de proyectos de inversion. Este es el caso de Gran Bretafia, a cuyo fin
dispone de la unidad Private Finance Initiative (PFI) cuya tarea consiste en encontrar la forma de financiar
una nueva generacion de infraestructura publica fuera de la propiedad estatal*’. La idea del PFI ha sido practicada
por muchos afios en muchos paises, de entre los que destaca Australia.

Recuadro 1
ARGENTINA: ALGUNOS BENEFICIOS DE LAS PRIVATIZACIONES/CONCESIONES

Aguas Buenos Aires®
Disminucién de la tarifa: 27%
Inversién anual:.Antes de la concesion: US$ 20 - US$40 millones. Después de la concesion: US$ 200 millones
Gasoducto Argentina - Chile®
Inversion: US$ 1.100 millones
Exportacién anual estimada: US$ 80 millones
Impacto sobre costos produccién cobre.
Impacto sobre contaminacién del aire en Santiago de Chile.
Ferrocarriles (aumento porcentual 1990-95)°
Volumen transportado: 40% - 160% (segun lineas).
Pasajeros transportados: 36% - 408% (segln lineas)
Puertos (costos)”
Antes concesion: US$ 1,50 /ton. (1990)
Después de la concesion: US$ 0,56 /ton. (1995)
Energia eléctrica®
Transmision: en algunas lineas se ha triplicado.
Pérdidas en la distribucién de energia:.Antes de la privatizacién: 30%
. Después de la privatizacion: 17%
Precios de la energia (centavos/Kwh):
. Argentina 4,1 . Chile 6,3
. Brasil 4,7 .Uruguay 7,2
Otros beneficios
* En muchos casos, los beneficios se han extendido a los consumidores via disminuciones tarifarias.
* Aumento de la calidad de los servicios.
* Eliminacion del déficit presupuestario generado por las anteriores empresas estatales (en algunos afios fueron del orden de los
US$ 10 mil millones).
* La eliminaciéon de déficits y el aporte impositivo neto de las empresas privatizadas/concesionadas ha sido crucial para
redireccionar el gasto publico hacia proyectos sociales.

Fuente: Nogués J., op. cit..

& CFl, El Sector Privado y el Desarrollo: cinco estudios de casos, 1992, ® Tironi Ernesto, La Desregulacién y el
Concesionamiento de Gas, trabajo presentado en la tercera conferencia organizada por el Banco Mundial sobre Desarrollo en
América Latina, Montevideo, Julio 1997, © CFI, Financiamiento de la Infraestructura Privada, Corporacién Financiera
Internacional, 1996, ° Banco Mundial, Towards a New Role for the State in Uruguay Utilities, mimeo.

Recuadro 2
ARGENTINA: DISTRIBUCION DE LAS GANANCIAS DE LAS PRIVATIZACIONES/
CONCESIONES DE LOS SERVICOS PUBLICOS

(Porcentajes)
Tramo de Ingreso Ganancias por délar de gasto en Servicios

Primero (mas pobres) 30
Segundo 27
Tercero 34
Cuarto 27
Quinto 31

Total 30

Fuente: Nogués, J., op.cit., tomado de Chisari, O., Estache A. y Romero, D., The Distribution of Gains from
Utility Privatization and Regulation in Argentina, en Banco Mundial, The Private Sector in Infrastrure, 1997.

47 Sy creacion data desde 1992 cuando el Ministerio de Hacienda ordend que la financiacién de todos los proyectos de infraestructura gubernamental
fueran examinados como si fueran realizados por el sector privado, sin recurrir a garantias soberanas o al presupuesto nacional. Entre sus proyectos
se cuentan autopistas, salud, prisiones, trenes, servicios de correos y subterraneos. En sus primeros cinco afios ejecuté 50 proyectos por un valor de
US$ 10.720 mill. (Incluido el Channel Tunnel Rail Link). Aln asi, su éxito se ha considerado limitado, por lo que el actual gobiemo Laborista
nombré un equipo totalmente proveniente del sector privado para su gerenciamiento. \éase House, Richard.
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V. Los SIP en la practica

Primeramente recorreremos el estado actual en América Latina y el
Caribe, para luego examinar la experiencia de los EUA de América (EUA),
finalizando con reflexiones sobre las fortalezas y debilidades encontradas.

A. AmeéricalLatinay el Caribe

De la revision del panorama Latinoamericano y del Caribe surgen
cuatro categorias de paises, al clasificarlos segln el grado de utilizacién de los
SIP como instrumento de racionalidad econémica en el campo de la inversion
pablica, ya sea ésta directa (produccion) o indirecta (regulacion): (i) paises de
avanzada experiencia, categoria a la que solo responde Chile, (ii) paises de
experiencia incipiente, donde sdlo clasifica Colombia, (iii) paises con incierto
inicio, donde encontramos a Bolivia, Argentina y Perd, en ese orden, y (iv)
resto, que incluye a todos los demas, donde en la asignacion de recursos para
inversion publica prima la discrecionalidad. Esta dltima afirmacion no excluye
la existencia de discrecionalidad en las restantes categorias, sino que en ellas
se encuentra quizas fuertemente acotada, como puede presumirse en Chile, o
existen intentos en distinto grado de avance para acotarla, como en (ii) y (iii).

Transitaremos estos cuatro grupos estructurando la comparacion en
base a los siguientes tépicos, en tanto en cuanto se disponga de informacion:
(i) legislacion, (ii) objetivo explicito, (iii) concepto de inversion, (iv) criterios
determinantes y sus caracteristicas, (v) componentes y proceso, (vi)
metodologias de evaluacion, (vii) metas de inversion sectoriales y
optimizacién dentro del sector, (viii) cobertura sectorial, (ix) cobertura
jurisdiccional, (x) tratamiento del medio ambiente, (xi) tratamiento de
créditos bilaterales, (xii) adquisicion y / o arrendamiento de equipos o
contratacion de servicios de procesamiento de datos, y (xiii) seguimiento de la
ejecucion fisico-financiera .
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1. Paises con avanzada experiencia: el caso de Chile

a) Legislacion

La legislacion sustenta sélidamente al Sistema®. La Ley Orgénica de la Administracion Financiera del
Estado establece que “Los estudios de preinversion y los proyectos de inversion deberan contar como
documento interno de la Administracion, con informe del Organismo de Planificacién Nacional o Regional en
su caso, el cual debera estar fundamentado en una evaluacién técnico-econémica que analice su rentabilidad.
Correspondera al Ministerio de Hacienda impartir instrucciones y resolver al respecto”.*®

b) Objetivo explicito
Poder concretar las opciones de inversion mas rentables desde el punto de vista econdmico y social,

seglin los lineamientos de la politica del Gobierno®. En otras palabras, procurar alcanzar una eficiente
asignacion de los recursos escasos a las alternativas de inversion més rentables™.

c) Concepto de inversion

Todo aumento en el stock de capital que permite expandir las posibilidades de produccion y en
definitiva el ingreso de la sociedad™.

d) Criterios determinantes y sus caracteristicas
Los criterios dominantes para la seleccion y ranking de proyectos son los siguientes™:

(i)  Maximizacion del excedente del consumidor (con las limitaciones que se sefialan en la seccion
Metodologias), lo que implicaréa la aprobacion por MIDEPLAN.

(ii)  Que el proyecto esté totalmente financiado, con el compromiso de las fuentes.
(iii)  Que el gasto del proyecto no afecte alguna variable macroeconémica, como por ejemplo la tasa de interés.
(iv)  Que exista consistencia intersectorial y sectorial.

(v)  Que el financiamiento esté de acuerdo con las politicas del sector, por ejemplo, participacion del sector
privado “cuando corresponda”.

En el desarrollo del Sistema y las instrucciones del mismo no se advierte un tratamiento especial
respecto a incertidumbre y riesgo. Por ello interpretamos que tanto los criterios como sus indicadores son
expresados en términos de ““la mejor estimaciéon™ (la que implicitamente comprende el irreal enfoque de
certeza). En otro orden, no esta determinado el tamafio, medido en monto de inversidn, a partir del cual el
proyecto entra en el Sistema. Esto implica que la legislacion abarca a todos los proyectos con independencia de
su tamafio. No obstante, en la practica existe seleccién por tamafio mediante acuerdos informales entre
MIDEPLAN vy las instituciones. Por ejemplo, los correspondientes a municipios y realizados con fondos
propios, los que generalmente son proyectos menores, no son considerados.>

e) Componentes y Proceso

El S.N.I.P. esta constituido por cuatro Subsistemas denominados (i) Analisis técnico-econémico,
también referido como Sistema de Estadisticas Basica de Inversion (S.E.B.1.), (ii) Formulacion Presupuestaria,
(iii) Ejecucion Presupuestaria, y (iv) Evaluacion ex-post. En el Diagrama 1 se presenta una sintesis de los
objetivos de cada subsistema y el proceso previsto en cada uno de ellos. La organizacion disefiada demuestra
fuerte contenido racional y prolijidad en su concepcién.

Un componente esencial es el Banco de Proyectos de Inversion (B.1.P.)*® que cubre la necesidad de
contar con informacién de apoyo en la toma de decisiones, en calidad y oportunidad requeridas. Tal

48 Para un panorama ampliado, véase MIDEPLAN, 1996, p. 59/64. Como un antecedente valioso a este documento central, véase Naciones

Unidas 1985.
49 D.0.29.12.88, Ley 18.768, Art. N°18, Letra c) y Art. N° 19 bis al D.L. N° 1.263 de 1975.
%0 MIDEPLAN, 1996, pag. 10.
51 MIDEPLAN, 1996, pag. 17.
52 MIDEPLAN, 1996, pag. 7.
5 MIDEPLAN, 1996, pags. 36 y 44.
% Informantes calificados.
% Véase MIDEPLAN, 1996, pags. 81/184 y Naciones Unidas, 1985, Tomo I, Il y Il
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informacion se refiere a los procesos de (i) planificacion, (ii) seguimiento y control de la preinversidn, (iii) la
inversion y (iv) la operacion®. Esta herramienta se revela como imprescindible a los fines de posibilitar la
puesta en practica del proceso de decision de inversion plblica, dada la existencia de las numerosas
instituciones participantes y el cimulo de informacion a tratar.

f) Metodologias de evaluacién
Del material especifico se desprenden dos conclusiones principales:

(i)  La metodologia aplicada es la derivada de la economia del bienestar, traduciendo el resultado de un
proyecto en términos del excedente del consumidor a precios domésticos. No se define el numerario, de
manera tal que deducimos que el Valor Actual Neto del proyecto es la contribucion del mismo al bienestar del

pais, pero implicitamente en términos de consumo global, “a la Dasgupta, Marglin y Sen”.*’

(i)  Anteriormente se sefialé que el objetivo explicito es realizar una “evaluacion econémica y social”. Si se
observa el concepto y célculo de los Parametros Nacionales utilizados™ (precios sombra de la divisa, de la
mano de obra y de la tasa de descuento), se advertira que en los mismos no estan incorporadas las distorsiones
distributivas, esto es, la valuacion relativa de la distribucién (del ingreso, consumo o riqueza) interpersonal,
intersectorial o interregional, como tampoco su valuacién relativa intertemporal. No obstante ello, en el
S.N.L.P. gobierna “la idea™ de que se realiza una evaluacion social, expresado en el objetivo explicito del
Sistema cuanto en los precios de cuenta, denominandose a estos Gltimos como Precio Social de la Divisa,
Precio Social de la Mano de Obra y Tasa Social de Descuento. Asimismo, en los “Requerimientos minimos de
indicadores por sectores para proyectos™ se exige el VAN Social y la TIR Social. En realidad, de acuerdo a la
metodologia empleada, lo que se esta obteniendo (y exigiendo) es el VAN econémico (o de eficiencia) y la TIR
economica (o de eficiencia), esto es, en la practica, la evaluacion realizada es en términos de eficiencia
(econdmica) y no social. A lo sumo, y no de manera generalizada, se explicitan los efectos distributivos pero
sin aplicar valuaciones relativas ya sea intra o inter temporales®®. En nuestra interpretacion, la inevitable
consideracion de los efectos distributivos de los proyectos (equidad) se deja librada a la decision politica
(discrecional) de los tomadores de decision en el proceso MIDEPLAN/DIPRES —Ministro de Hacienda—
Presidente—Congreso. Entre los objetivos de modernizacion del S.N.I.P. se contempla “...Ia introduccion de
criterios qu6e1 permitan analizar el impacto de la ejecucion de proyectos de inversion en el logro de la
equidad...”.

En otro orden, el analisis costo/beneficio es aplicado: (i) en su totalidad, cuando son medibles los
beneficios ya sea directa o indirectamente®, (i) cuando se estima que no son cuantificables los beneficios,
basicamente en proyectos denominados sociales®®, se aplica el enfoque costo-efectividad. Entre éstos Gltimos
se encuentran los proyectos de Educacion, los que, como otros proyectos llamados sociales tales como los
relativos a Salud y Medio Ambiente, a nuestro juicio son susceptibles de exponer beneficios cuantificados y
valorizados.*!

En la actualidad se dispone de una importante canasta de metodologias referenciales, correspondientes
a veinte sectores/subsectores™. EI dinamismo en la metodologia se obtiene mediante el calculo, actualizacion y
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Como se vera méas adelante, este aspecto es mas formal que real.

Dasgupta, Marglin y Sen, 1972.

%8 Véase MIDEPLAN, 1996, pags. 35/37; Sec. De Hda. Y Crédito Piblico de México, MIDEPLAN, et. al, 1997, 1997;0DEPLAN, 1990;

% MIDEPLAN, 1966, pags. 160/165, y MIDEPLAN 1992.

8 Informantes calificados.

61 MIDEPLAN, 1996, pag. 58.

62 Midiendo la disposicion a pagar directamente, en proyectos de Agua potable urbana y rural, Riego y Saneamiento de titulos; indirectamente,
mediante el calculo y valoracion de ahorros de tiempo, de operacion y de conservacion, por ejemplo, en proyectos Viales urbanos y rurales,
Telefonia rural y otros. (véase MIDEPLAN, 1996, pag. 36 y ODEPLAN, 1990, pag. 63)

Se suponen rentables per se y s6lo se analiza la minimizacion del costo para un objetivo real dado - Educacion, Alcantarillado y Justicia -
(MIDEPLAN, 1996, pag. 36 y ODEPLAN,1990, pag. 63).

6 \/éase Psacharopoulos, 1995 y Belli Pedro, 1996, OECD 1994 y OECD 1995.c.

85 Aeropuertos, Agua potable rural, Agua potable urbana, Alcantarillado, Defensas fluviales, Edificacion pdblica, Educacion, Electrificacion
residencial, Justicia, Informética, Mantenimiento vial urbano, Muelles y caletas pesqueras, Pavimentacion de poblaciones, Reemplazo de
equipos, Riego, Salud, Saneamiento de titulos rurales, Transporte caminero, Telefonia rural y Vialidad urbana.
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difusion anual de los Parametros Nacionales a través del documento “Procedimientos y Formularios para el
Sistema de Estadisticas Basica de Inversion”.%

g) Metas de inversion sectoriales y optimizacién dentro del sector

El organismo de planificacion nacional es el denominado MIDEPLAN el que, entre otras
responsabilidades tiene la de proponer la metas de inversion puablica y evaluar los proyectos de inversion
financiados por el Estado®’. No obstante, en la préctica, es la DIPRES la que tiene a su cargo determinar el
marco presupuestario global, su distribucion sectorial y regional y sefialar los niveles de endeudamiento
posible de cada institucién (lo que incluye los gastos de capital), mediante la realizacién de un analisis
macroeconémico de la situacion financiera del pais (Diagrama 1.b-d, recuadro 2.1 ).%

Posteriormente el MIDEPLAN y la DIPRES, en base a proyectos aprobados por el primero,
interactian en el primer paso de seleccion del ranking optimizado por sectores (Diagrama 1.b-d, recuadro 2.2),
como primera etapa del proceso politico de seleccion final.

h)  Cobertura sectorial

El universo de sectores y subsectores comprendidos por el Sistema es amplio ®°. Abarca los tres
Poderes del Estado, quedando excluida sélo la institucién Fuerzas Armadas™. Por otra parte, el anélisis de
capital humano es comprendido por el Sistema s6lo en cuanto a su contenido de activos fisicos.

i) Cobertura jurisdiccional

Seguramente facilitado por la estructura politica no federal, la cobertura es total.

Las funciones de decision (Gobierno: decision y seleccion sobre qué estudios o proyectos realizar),
ejecucion (Administracion: identificacion, formulacion, evaluacion y ejecucion) y de coordinacion (Asesoria:
coordina y compatibiliza las decisiones de inversion entre los niveles de Gobierno y Administracion — revisa
técnicamente los estudios y proyectos que postulan a financiamiento y emite recomendacion), estan presentes
en cuatro niveles de gestion: nacional, regional, provincial y comunal.

La primera de ellas estd conformada por el Presidente, los Ministros, los Intendentes Regionales, los
Gobernadores Provinciales y los Alcaldes. La segunda es ejecutada por los ministerios, servicios, empresas e
instituciones publicas, como asimismo por las municipalidades y servicios regionales. La tercera la lleva a cabo
el MIDEPLAN". El Diagrama 2 muestra la sintesis expuesta.

)] Tratamiento del Medio Ambiente

El disefio de la politica ambiental del pafs esté a cargo de la Comisién Nacional del Medio Ambiente™
la que articula su funcidn mediante Subcomisiones Sectoriales (Subcomisiones Ambientales en cada ministerio
y otros organismos publicos con competencia ambiental) y Comisiones Territoriales (Comisiones Regionales y
Provinciales). En el marco de la misma y por imperio de su Ley de creacion, al MIDEPLAN le corresponde
evaluar el impacto en el medio ambiente de los planes y proyectos de desarrollo nacional y regional”®. En la
préctica, esto se realiza s6lo en el marco de disposiciones de la Comisién especifica mencionada’™.

k) Tratamiento de créditos bilaterales

Existe la determinacion de que (i) los analisis sectoriales se centren en el disefio y la cuantificacion de
nuevos proyectos de inversion que puedan ser susceptibles de ser financiados parcialmente con préstamos, (ii)

5 MIDEPLAN, pag. 36.

87 Ministerio de Planificacién y Cooperacion como Secretaria de Estado (ley N° 18.989), dentro del cual la Divisién de Planificacion, Estudios e
Inversion tiene en virtud del Art. 4 de la Ley, entre otras responsabilidades, la de ““... mantencion de proyectos del sector publico y la
evaluacion de los mismos. De igual modo le corresponderéa evaluar el impacto en el medio ambiente de los planes y proyectos de desarrollo
nacional y regional™.

68 MIDEPLAN, 1996, pag. 17.

% MIDEPLAN, 1996, pags. 137/159.

™ Informantes calificados.

™ para una ampliacién sobre las funciones que cumplen en el sistema las distintas instituciones y organismos véase MIDEPLAN, 1996, pégs. 15/19.

2 Creada por Decreto Supremo N° 240 del 05.06.90.

" MIDEPLAN, 1996, P4g. 60.

™ Informantes calificados.
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tales proyectos deben ser incorporados al Sistema Nacional de Inversiones y consecuentemente, probar su
factibilidad técnico-econdémica en las instancias definidas por el MIDEPLAN, (iii) una vez determinados los
proyectos factibles y prioritarios en cada sector y considerando las restricciones generales del programa
macroeconémico del Gobierno, el Ministerio de Hacienda podra autorizar la negociacién y contratacion de un
crédito especifico.”

Diagrama 1 (a-d)
CHILE: ORGANIZACION DEL S.N.I.P.: SUBSISTEMA

1.1.1. FICHAS E.B.l.: Informacion basica
estandarizada de cada proyecto y del sector

S N I P (computarizado).
' o ' 1.1. ELEMENTOS 1.1.2. METODOLOGIAS DE
] QUE LO EVALUACION
COMPONEN

I1.1.3.PRECIOS SOCIALES |

——]1.1.4. CAPACITACION ]
1.1.5.BANCO INTEGRADO DE
PROYECTOS

1.2.1. DIPRES y MIDEPLAN envian a

—ttodas las instituciones publicas el

SUBSISTEMA 1: documento P.F.S.E.B.I.°
ANALISIS TECNICO-
ECONOMICO (SISTEMA

1.2.2. Las instituciones elaboran los

B | _lestudios y antecedentes en la ficha
DE E$TAD|5T|CA5 1'i'NPURAOLC§:O E.B.l.; los envian a MIDEPLAN o0 a
BASICAS DE T presenTaciON T ] ERPIAC®
INVERSION - S.E.B.I.)

1.2.3. MIDEPLAN (0 SERPLAC) analiza el
OBJETIVO: —material y emite recomendacién
Homogeneizar normas y
coordinar la informacion
relativa al proceso de T
i ifi ‘4 1.3.1. Fondos - Propios .
(i)yidentificacién, i ——— Endeudamiento
o L Sectoriales
(ii)formulacion, interno y/o externo
(iii)presentacién y
(iv)evaluacién de los

de | > 1.3.2. Fondos
proyectos de inversion. Propios de las MIDEPLAN
Empresas del
1.3.ELRECORRIDO Estado

DEL PROYECTO ESTA
—| LIGADO A LA FUENTE
DE FINANCIAMIENTO A |4—

1.3.3. Fondo Social
Presidente de la

LA QUE POSTULA Repiblica
1.3.4. Fondo Segunsl|
| __INacional de monto ?
Desarrollo proyecto:
Regional MIDEPLAN o
SERPLAC
! 1.3.5. Fondos
1 L—IMunicipales
1

& Procedimientos y formularios para el Sistema de Estadisticas Basicas de Inversion, b Dependiendo de la fuente de
financiamiento a que postulen y del monto del proyecto.

)} Adquisicién y/o arrendamiento de equipos o contratacion de servicios de
procesamiento de datos

Toda adquisicion de equipos y elementos complementarios que signifiquen una inversién igual o
superior a US$ 20.000, y todo alquiler de tales productos o servicios que signifique una erogacion igual o
superior a US$ 15.000, deberd contar previamente con la evaluacion técnica e informe favorable del
MIDEPLAN."

™ Contenido basico del punto 3 del Oficio Circular N° 37/38 del 25.06.90 que establece los procedimientos para negociacién, autorizacion y

contratacion de préstamos externos.
® Ibidem.
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Diagrama 1 (b-d)
CHILE: ORGANIZACION DEL S.N.I.P.: SUBSISTEMA 2

2.1. Presupuesto exploratorio: La DIPRES fija el marco preliminar global y la
1 ____|distribucion sectorial y regional con los endeudamientos posibles, para los
1 tres afios siguientes. Aprobacién: Ministerio de Hacienda y proposicién al
Presidente. Periodo: marzo/junio.

2.2. Discusién del Proyecto de Presupuesto: En base al resultado
precedente, todas las instituciones preparan sus Presupuestos, incluidos los
proyectos de inversién con recomendacion de MIDEPLAN y/o SERPLAC. Se
discuten con sectorialistas de la DIPRES y MIDEPLAN y representantes de

SUBSISTEMA 2:
FORMULACION
PRESUPUESTARIA

OBJETIVO:asignar
recursos financieros a los
proyectos de inversion
con recomendacion
favorable por parte de
MIDEPLAN

instancias técnico-normativas tal como la Comisién Nacional del Medio
Ambiente. Aprobacién: Director de Presupuesto. Periodo: julio/agosto.

2.3. Aprobacién del Proyecto de Presupuesto: Presentacién al Ministro de

Hacienda y al Presidente y Aprobacién. Periodo: septiembre.

2.4. Preparacién Proyecto de Ley de Presupuesto: Redaccién y envio por
oficio del Ministro de Hacienda al Presidente de la Republica, con
antecedentes del mensaje Presidencial. El Presidente lo eleva al Congreso

Nacional para su consideracion y debe ser publicada y oficializada el 1/12 de
cada afio. Periodo: septiembre/noviembre.

2.5.Implementacién de laLey de Presupuesto: Cada institucién propone a
la DIPRES el desglose a nivel de estudios y proyectos, formulandose la

autorizaciéon de gasto (Decreto de Asignacion de Fondos: Ministro del ramo y
de Hacienda)®

& Para el Fondo de Desarrollo Regional, el proceso es ligeramente diferente.

m)  Seguimiento de la ejecucion fisico—financiera

La informacién de avance tanto fisico como financiero (Diagrama 1.c-d, recuadro 3.2), se canaliza
trimestralmente a través del Banco Integrado de Proyectos (BIP).””

Este aspecto del Sistema aparece como el menos logrado, tal como el propio MIDEPLAN lo ha

sefialado’®:

(i)  Noexiste en Chile un proceso de seguimiento completo de los proyectos y programas en el sentido que
permita estimar los gastos necesarios para finalizarlos, de la relacion de lo que queda por erogar y lo que ya
se erog0 y, principalmente, del comportamiento estimado de los beneficios potenciales.

(ii)  Debido a lo anterior, no existe forma de juzgar sobre la marcha si la decisién de invertir sigue siendo
valida, si es necesario introducir cambios en el proyecto o programa, o si es preferible cancelarlos

definitivamente.

7
®  MIDEPLAN, 1996, pag. 50.
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(iii)  De manera similar, no existe un sistema institucionalizado que permita, una vez concluido el proyecto
0 programa, verificar si se comportan como se planificd, si existen desviaciones significativas entre lo
pronosticado y la realidad, y en su caso, sus causas.

(iv)  Esto inhabilita una rica forma de aprendizaje: la experiencia. No hay memoria institucional que
permita mejorar las metodologias de evaluacion ex ante, la ejecucion de los proyectos o programas, y medir
(controlar) la calidad de los mismos.

Diagrama 1 (c-d)
CHILE: ORGANIZACION DEL S.N.I.P.: SUBSISTEMA 3

3.1. Ejecucién del Gasto Publico: La DIPRES propone al
Ministerio de Hacienda un programa de ejecucién mensual del
presupuesto. Los estudios y proyectos de inversién figuran con
estimaciones trimestrales de ejecuciéon. Periodo: diciembre.

SUBSISTEMA 3:
EJECUCION
PRESUPUESTARIA
3.2. Sequimiento de la ejecucidn fisico-financiera de los
OBJETIVO: regulary provectos de inversién: La ejecucién financiera se controla
supervisar la ejecucion computacionalmente a través del B.I.P..La ejecucién fisica de
del Gasto Publico (sin manera manual, con informacién facilitada trimestralmente por
perjuicio de la funcién de las instituciones. Periodo: 31 de marzo/ 30 de junio/ 30 de
la Contraloria General de septiembre/ 31 de diciembre.
la Republica).
H
1 3.3. Rendicién de Cuenta a la Contraloria General de la
1 Replblica: las unidades operativas preparan mensualmente
I una rendiciéon de cuentas contable.
1
1

Dos circunstancias hacen prever gque en un plazo razonable sea posible cubrir este vacio:

(i)  MIDEPLAN ha realizado los primeros esfuerzos en el disefio de un proceso de Seguimiento y
Evaluacion ex post, asi como en una metodologia para la Evaluacion ex post de proyectos, todo lo cual es
considerado como parte componente del S.N.1.P. (Diagrama 1.d-d).

(ii)  El Gobierno de la Republica de Chile ha legislado y se encuentra en el tercer afio de implementacion,
un sistema de Evaluacion por Resultados y Desempefio, lo que necesariamente implica cuantificar la
performance de los proyectos de inversion.
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Diagrama 1 (d-d)
CHILE: ORGANIZACION DEL S.N.I.P.: SIBSISTEMA 4

SUBSISTEMA 4:
EVALUACION EX-POST

OBJETIVO: juzgar sila
decision tomada de
invertir (i) sigue siendo
valida, (ii) si es necesario
introducir cambios, o (iii)

4.2. Etapas
de la
Metodologia

__|4.2,3. Confrontacién: Situacién observada con la esperada ex-ante |

sies preferible cancelar

4.1.1. Nivel de servicio o Unidad Ejecutora: Nivelde detalle para la supervisién,
—Jseguimiento y avance de la ejecucién. Puntos de control de actividades e
indicadores de verificacion, comparacion fisico-financiera entre programado y
ejecutado. Desviaciones, causas, propuestas de correccién.

4.1.2. Nivel de Ministerio: Revision informes mensuales. Evaluacion continua.
Supervision.

4.1.3. Nivelde Mideplan: Preparary enviar normas e instrucciones. Seleccionar
anualmente los proyectos sujetos a evaluacion ex-post. Emitir informe final por
proyecto. Informe sectorial: (i) logro de objetivos,(ii) estimaciéon de beneficios, (iii) y
los costos de los proyectos

221 ldentificacion: Precisar el proyecto, objetivos y factores end6genos y
exégenos que intervinieron.

4.2.2,Medicion: Esencia de la evaluaciéon. Direccién y orden de magnitud de los
efectos observados

el proyecto.

A NIVEL DE DISENO

4.3. Usos de la
evaluacion

4.2.4. Explicacion: de las diferencias entre lo observado y esperado. Base de las
conclusiones que retroalimenta el roceso y base para la mejora de los proyectos
futuros.

725 Difusion:. Elproposito de la evaluacién es proveer informacion a 10s niveles
de decisién para mejorar las futuras decisiones

231 Permite: Distinguir entre "buenos” y malos proyectos (en eficacia y
eficiencia).

ex-post

4.4. Dos
principios
béasicos

{432 Permite: En base a lo anterior, se objetiviza la "calidad" de la inversién ]

4.3.3. Permite: generar un proceso de cambio, adaptando (i) técnicas de
‘—f evaluacién ex-ante, y (ii) todas las etapas del ciclo del proyecto en base a la
experiencia.

4.4.1 Debe serllevada a cabo en un marco en el que los resultados sean
Itransoarentes reproducibles (manual o guia para estandarizar)

4.4.2. Quien emita las conclusiones debe ser independiente de los entes que
intervienen en la formulacién, evaluacién ex-ante, decisién y ejecucién del
proyecto

Fuente: Elaboracién propia en base a MIDEPLAN, Sistema Nacional de Inversién Publica y Banco Integrado de

Proyectos, Santiago de Chile, 1996.

2.

a) Legislacion

Paises con incipiente experiencia: el caso de Colombia

La Constitucion de la RepCblica de Colombia’® en su Titulo XII, Capitulo 2, establece que “Habra un
plan nacional de desarrollo conformado por una parte general y un plan de inversiones de las entidades
publicas...", con lo que el tema adquiere la fortaleza del rango constitucional. Cumplimentando la disposicion
de la misma (Art. 342), la Ley Organica del Plan de Desarrollo® establece la organizacién institucional,
principios, niveles y tiempos de decision para su puesta en practica, prestando especial énfasis a los planes de
inversion publica. El plan nacional de inversiones se expedird mediante una ley que tendra prelacion sobre las
demas leyes®. Paralelo a esta situacion macro, el Nuevo Estatuto Orgénico del Presupuesto de 1989%
redefinio todo el proceso presupuestario y obligod a registrar los proyectos que postulasen al Presupuesto
General de la Nacion en el “banco de proyectos de inversion” (BPIN). El decreto reglamentario del BPIN®
termina por consolidar legalmente el Sistema estableciendo su operacion y los distintos flujos de informacién.

Art. 341 de la Constitucion de la Republica. Dicho mandato es conflictivo con lo establecido reiteradamente por la Ley N° 152 de 1994 cuando

™ Art. 339, Capitulo 2 del Titulo XII.
8 | ey N° 152 del 15 de Julio de 1994,
81
dictamina la Prioridad del Gasto Publico Sacial (arts. 3.e y Art. 38).
82 ey N 38 del 21 de abril de 1989.
83

Decreto 841 del 20 de abril de 1990.
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El mismo dispuso la expedicién del Manual de Operacién y Metodologias, cuya primera version fue
distribuida en septiembre de 1990. La Ley Organica del Plan de Desarrollo, de 1994, incorpora al BPIN como
instrumento del mismo.®*

A partir de 1994 se organiza el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestién y Resultados
(SINERGIA)® el que procura implementar una cultura de resultados e incentivos por desempefio en todos los
organismos de la Administracion Pdblica, como medio de control e incremento de la calidad y eficiencia del
gasto publico. Al abarcar todo tipo de gasto (corriente y/o de inversién) comprende complementariamente al
Sistema de Inversion Pablica en dos érdenes: (i) cubre el gasto corriente, y (ii) acentla el énfasis en cuanto a
resultados y desempefios en los gastos de inversion.

b)  Objetivo explicito
Para la implementacion de los lineamientos del plan de Desarrollo, el que incluye el Plan de Inversiones
y en cumplimiento de los planes de accion, se deberé optimizar el uso de los recursos financieros, humanos y

técnicos necesarios, teniendo en cuenta que la relacion entre los beneficios y costos que genere sea positiva®
y socioeconémicamente susceptibles de ser financiados con recursos del presupuesto general de la Nacion.®’

c) Concepto de inversién
No esta particularizado en la legislacion.
d) Criterios determinantes y caracteristicas

(i)  Que el proyecto sea consistente con las proyecciones de ingresos y de financiacién, de acuerdo con las
restricciones del programa financiero del sector publico y de la programacion financiera para toda la
economia que sea congruente con dicha estabilidad.®®

(if)  Deben tener una relacion efectiva con las estrategias y objetivos establecidos en el Plan de Desarrollo.

(iii)  Deben ser eficientes, definiendo una situacion tal como aquella en que la relacion entre los beneficios y
costos sea positiva.

(iv)  Tampoco en el caso de Colombia existe un tratamiento especifico en cuanto a incertidumbre y riesgo,
por lo que los indicadores son expresados en términos de la mejor estimacion (certeza), al igual que en Chile.

e) Componentes y Proceso

Como se expreso, el sistema de inversiones publicas esta implicito e inserto en los mecanismos para la
elaboracion, aprobacion, seguimiento, evaluacion y control de los Planes de Desarrollo y en el Sistema
Nacional de Evaluacién de Gestion y Resultados (SINERGIA). La columna vertebral del mismo esta
constituida por la herramienta denominada Banco de Programas y Proyectos de Inversion Nacional (BPIN) a
cargo del Departamento Nacional de Planeacion (DPN), quien es el encargado de conceptuar los programas de
inversion presentados por las distintas instituciones y registrarlos en el BPIN, asi como de mantener
actualizada la informacién®. EI BPIN constituyd la primera etapa del Sistema Nacional de Gestion de
Proyectos buscando el montaje de los bancos en departamentos, distritos y municipios mayores de cien mil
habitantes. En febrero de 1995 se inicia el montaje de la Red Nacional de Bancos de Programas y Proyectos
abarcando todas las entidades territoriales.”

8 ey 152, art. 27 y siguientes.

8 Ley 152 de 1994, Arts. 1, 4,17, 29, 31,38, 44 y 49; CONPES 1994; DNP, 1995, 1994.c y SINERGIA - Version 1.0., y Escovar Gomez, S.
% | ey N 152 de 1994, Art. 3.k.

8 Ley N 152 de 1994, Art. 27.

8 ey 152 de 1994, Art. 3.d.

8 \éase Ley N 152 de 1994, Art. 27; ILPES 1993.d y 1993.f; DPN 1994.a y 1994.b; Mejia F., 1992.

% DNP 1997.
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Diagrama 2

CHILE: ESTRUCTURA FUNCIONAL DEL SISTEMA NACIONAL DE INVERSION PUBLICA (S.N.I.P)
FLUJO DE LA GESTION DEL SUBSITEMA ESTADISTICAS BASICAS DE INVERSION (S.E.B.1.)

. FUNCIONES ATRIBUCIONES
<
e g ASESORIA GOBIERNO ADMINISTRACION PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA: Aprueba la Ley de
g E (RECOMEN- | (DECISION) || (EJECUCION) Presupuestos decreto de asignacién por proyectos
<z DACION) realizada por DIPRES.
= MINISTERIO DE HACIENDA: Elabora Ley de
"""""""""""""""""""""""""""""""""""" Presupuestos.
PRESIDENCIA DE LA MINISTERIO DEL INTERIOR: Aprueba uso de fondos
regionales con recomendacion técnica de MIDEPLAN.
4 MIDEPLAN: Dicta normas para presentacion y
% evaluacion de proyegtf)s. Beyisa y analiz}a pro- yectos.
5 HAC IENDA Informa recomendacién técnico- econémica de los
s proyectos al Ministerio de Hacienda e Instituciones
o involucradas.
§ | | MINISTERIOS: Prepara, evalda y selecciona los P.1.°y
[ WDEPLAN_ | MINISTERIO DEL | WinisTeRIoS | EMPRESAS |5 envia a MIDEPLAN.
INTERIOR DEL ESTADO . . :
A EMPRESAS:Prepara, evallia y selecciona PI
OFICINAS MINISTERIALES PLANIFICACION: Revisan
T oMp® J P.I. provenientes de servicios dependientes.
SERVICIO NIVEL NACIONAL: Preparay evalda P.I.
________ [T T T T T T T TTTTTTTT T T T T T T T T T T T T INTENDENCIA: Selecciona P.I. provenientes de
SECAS T Gobernaciones y Secretarias Regionales Ministeriales
MINISTERIALES | oiRECCION NIVEL los que presenta a MIDEPLAN. En el caso de proyectos
PLANIFICACION NACIONAL municipales recomendados por SERPLAC, les otorga
ry i su aprobacion.
CORE: Aprueba y modifica presupuesto de inversiones
2 del Fondo Nacional de Desarrollo Regional. Prioriza
z proyectos del FNDR.
o INTENDENCIA SERPLAC: Revisa y analiza proyectos e informa
4 REGIONAL [ ] | recomendacion técnica a Intendencia.Recomien-
o SECRETARIA proyectos municipales. Recomienda proyectos
2 4 M'T,\E“C;'TC:E’;’T:L regionales y sectoriales para montos inferiores a un
valor determinado anualmente por MIDEPLAN.
SERVICIO O
DIRECCION
v NIVEL REGIONAL
DIRECCION || PLANEAMIENTO
REGIONAL
PLANEAMIENTO
SECRETARIA REGIONAL MINISTERIAL:Selecciona P.l.y los presenta a
““““““““ 1~ ——~~~———~~~——~~~|Intendencias o Ministerios.
DIRECCION REGIONAL PLANEAMIENTO: Revisa P.l. provenientes de
g‘ servicios regionales dependientes y SEREMI.
% SERVICIO NIVEL REGIONAL: Prepara y evalta P.I.
g GOBERNACION: Selecciona P.1. y los presenta a Intendencia. Recibe a
x su vez la recomendacion de Intendencia e informa a unidades pertinentes
T para ejecucion del proyecto.
% DELEGADO PROVINCIAL: Asesora a la Gobernacién en todas las
materias relacionadas con P.I.
MUNICIPALIDAD: Selecciona proyectos presentados por la comunidad y
los envias a SECPLAC para su andlisis, preparacion y evaluacion, para
--------------------- 4--------—-———|posteriormente ser enviados a las Gobernaciones e Intendencias para su
MUNICIPALIDAD | aprobacion. . .
CONCEJO MUNICIPAL: Aprueba el presupuesto de inversiones
g A municipales. - 5
s MUNICIPAL SECPLAC: Recibe proyecto del Alcalde para su revision, preparacion y
% evaluacion.
o P -
o ECRETARTATIONIGAL oRecaionoe ] |2IRECCION DE OBRAS: Ejecuta y contrata a terceros proyectos
S PLANIFICACION OBRAS recomendados por SERPLAC y aprobados por el Intendente.
z COMUNIDADES: Plantean necesidades que se traducen en ideas de
proyectos.
[ COMUNIDADES LOCALES |
4——— Envia Proyectos de Inversion
—— Informacién y/o recomendacion Proyectos de Inversion

Fuente: MIDEPLAN, Sist. Nacional de Inversion Publica y Beo. Integrado de Proyectos, Santiago, 1996.

&> OMP:Oficinas Ministeriales de Planificacion, © Concejo Regional, 9 Secretaria Reg. Minist. de Planif. y Coord., ¢ P.I.
Proyectos de Inversion.
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f) Metodologias de evaluacién
Se destacan dos conclusiones:

(i)  La metodologia aplicada incluye la evaluacién financiera, por una parte y la en ella denominada
evaluacion social, por la otra. Esta Gltima toma como numerario a la contribucion del proyecto al crecimiento
del ingreso nacional®. De las metodologias de evaluacion®, al utilizar Relaciones de Precios Sociales (RPS),
se desprende que la valuacidn de dicho ingreso es a precio de frontera (internacionales) y no domésticos. Esto
implica que la contribucién del proyecto al ingreso nacional esta valuada en divisas expresadas en moneda
domestica, “a la Little/Mirrlees”.

(i)  Los Pardmetros Nacionales, a pesar de denominarse Relaciones de Precios Sociales (RPS), al igual que
en el caso de Chile, no incorporan los efectos distributivos. Consecuentemente, a pesar de que el sistema tiene
como objetivo evaluar socioeconémicamente, en la practica la evaluacion es econémica (de eficiencia) y no
social. Més an, el analisis econdmico realizado no considera efectos indirectos, externalidades o intangibles.
Las instrucciones metodol6gicas no brindan explicitacion de medicién y/o valuacion de efectos
distributivos, por lo que inferimos que su consideracion (adn no sélo sin valuarlos relativamente sino sin
indicarlos) queda a cargo de instancias de nivel politico subsecuentes a la intervencion del Departamento
Nacional de Planeacion. Asimismo, la asignacion de inversion del Presupuesto General de la Nacion se realiza
en dos tipos de proyectos diferentes, nominados como “Proyectos tipo A” y “Proyectos tipo B”. Los del primer
tipo, correspondientes a produccion de bienes y servicios donde no existe divisibilidad en el proceso de
inversion y existen beneficios cuantificables y valorizables, se enfocan mediante analisis costo/beneficio con
las restricciones mencionadas. El segundo tipo, que corresponde a proyectos donde cada fraccion de la
inversion genera beneficios y éstos son dificilmente cuantificables o valorizables, se los trata mediante analisis
de costo efectividad®. El Banco de Proyectos de Inversién Nacional ha generado un paguete importante de
metodologias sectoriales o subsectoriales que ascienden a un nimero de dieciocho™. No hemos observado
disposiciones de actualizacion de los Parametros Nacionales que le pudieran brindar dinamismo al sistema.
También es destacable que, en general, se utiliza el criterio costo efectividad para la mayoria de los sectores.
Cuando la valoracion de los beneficios es directa, se aplica costo beneficio. Ejemplo de sectores tratados via
costo beneficio son transporte, energia, comercializacion de bienes agricolas, pequefia y gran irrigacion.”

g) Metas de inversion sectoriales y optimizacién dentro del sector

Partiendo® de (i) la informacién de operacién de caja y tomando en cuenta las metas del Plan Nacional
de Desarrollo, se proyecta la situacion financiera del Sector Pablico para los dos afios siguientes. (ii) Con el
agregado de los parametros para la politica de endeudamiemto se calculan los requerimientos de
financiamiento que implica el escenario fiscal. De ser necesario, (iii) las metas son ajustadas hasta llegar a un
escenario “sano” tanto en lo fiscal como en lo cambiario y monetario, conformandose el denominado Plan
Financiero (PF). El PF, (iv) aprobado por el Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS), conjuntamente
con el Proyecto de Finanzas Publicas, el Proyecto de Endeudamiento Externo y la Cuota de Inversion, (v) se
presenta a la consideracion del Consejo de Politica Econémica y Social. Esta Cuota de Inversion es la base
para que los organismos presenten al DPN sus Proyectos de Plan Operativo Anual de Inversion para su
evaluacion, aprobacion e incorporacion al BAPIN. Este dltimo Plan (vi) es sometido a la consideracién del
CONFES vy posteriormente incorporado por la Direccion Nacional de Presupuesto al proyecto de Ley de

%1 \/éase Mejia, F., 1992, pag. 70.

%2 \éase DNP 1994a y 1994.b; Mejfa, F., 1992 o ILPES 1992, y DNP 1993. No obstante, produce cierta confusion la expresion de una RPS de
la divisa igual a 1,18 (en pag. 29 del DNP 1993), en virtud de que dicho valor, suponiendo una moneda doméstica sobrevaluada, implicaria
una relacion inversa a la que determina el concepto de RPS (véase Powers, Terry, 1981), sugiriendo la intencién de expresar un precio
domeéstico y no un precio de frontera.

% \éase DNP, 1994.a.

% Véase DNP, 1994.b: Metodologia General, Infraestructura de establecimientos de salud, Infraestructura educacional, Agua potable en
cabeceras municipales, Caminos vecinales, Transporte (HDM), Agua rural, Establecimientos carcelarios existentes, Tribunales y despachos
judiciales existentes, Transmision, subtransmision y distribucion eléctrica, Pequefia irrigacion, De comercializacion regionales, Cuarteles de
policia, Metodologia simplificada, Formulacion de programas de inversion, Medio ambiente, Estudios de investigacion.

% Informacién del DNP del 25.7.97.

% Véase Ley 152, ILPES 1993.f, p. 12 y Valenzuela, Luis C., pags. 16 / 29.
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Presupuesto, (vii) el que sera elevado a la consideracion del Congreso Nacional. La optimizacion tanto
sectorial (Ministerios) como territorial (regiones)®’ se produce al tener que superar cada proyecto el proceso del
Sistema el que incluye la necesaria seleccion dado que le regla serd que la demanda de financiamiento
superara constantemente a la disponibilidad del mismo (el BAPIN obliga a explicitar la relacién entre
prioridades y recursos). EI Congreso Nacional puede establecer modificaciones al Plan de Inversiones
requiriéndose en dichos casos, aprobacion por escrito del Gobierno nacional por conducto del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico®. El procedimiento reduce los grados de libertad de la discrecionalidad en la
toma de decision de inversién, en tanto y en cuanto su aplicacion en la practica no presente debilidades.

h) Cobertura Sectorial

Con la excepcién de los Poderes Legislativo y Judicial, comprende a todos los sectores de la
Administracion Central buscandose que sea aplicable también a las empresas publicas con participacion
privada.

i) Cobertura Jurisdiccional :

En cuanto al BPIN (el Sistema) la cobertura es total, al igual que en el caso de Chile facilitada por la
organizacion politica no federal®, existiendo una coordinacion interjurisdiccional en el marco del Plan de
Desarrollo'®. Més adn, la Ley Organica del Plan de Desarrollo establecié “...que las entidades territoriales, a
través de sus organismos de planeacién, organizaran y pondrén en funcionamiento bancos de programas y
proyectos...Los programas y Proyectos que se presenten con base en el respectivo banco de proyectos tendran
prioridad E)Oazra acceder al sistema de cofinanciacion ...””**. No obstante, al presente se encuentra demorada su
extension.

)] Tratamiento del Medio Ambiente

El tema se encuentra tratado en el desarrollo de metodologias para la identificacién, preparacion y
evaluacion de proyectos (i) de conservacion de recursos naturales, (ii) de manejo de los recursos naturales, (iii)
de calidad ambiental y (iv) de investigacion, estudios, informacion, educacidn, capacitacion, participacion
comunitaria o fortalecimiento institucional relativos al medio ambiente.'%®

k) Seguimiento de la ejecucion fisico-financiera

Se cuenta con un Médulo de Ejecucion Presupuestal y un Médulo de Seguimiento Fisico-Financiero de
Proyectos™, los que permiten contar con un nutrido conjunto de valiosos informes entre los que se cuentan (i)
indicadores de avance fisico y financiero, (ii) indicadores incrementales y (iii) con indicadores de avance fisico
temporal'®. No obstante este desarrollo técnico y legislativo existen dudas en su aplicacién. En 1993 los
madulos estaban concluidos y su implementacion se encontraba supeditada a la seleccion de proyectos a seguir
por parte de las diferentes Unidades Técnicas del DNP'®. Por otra parte, recién en 1997 se esta implantando
un sistema de seguimiento de los proyectos que le permita a las entidades mirar no sélo el cumplimiento de
los objetivos propuestos en cada proyecto sino también su contribucion de los objetivos de la entidad, los
cuales quedan plasmados en el informe de avance del Plan Indicativo.*’

7 Véase Capitulos VIl a X de la Ley 152.

% Esto en el marco de la aprobacion del Plan de Desarrollo (ley 152, art. 22).

% \/éase Ley 152, Capitulos VIl al X y Vasco M..

100 ) ey 152, art. 47. .

101 ) ey 152, art. 49 y DNP, 1997.

102 para una discusién sobre los problemas de la inversién piblica enmarcados en el concepto “centralismo vs. descentralizacion” en Colombia
véase Vasco M., en especial el punto 2.3.3. También véase Saldarriaga G, Sanin Angel, H., p. 17.

103 \gase ILPES, 1993.d.

104 \gase ILPES, 1993.a.

105 v/gase ILPES, 1993.¢, 1993.c y 1993.b.

106 1_pES 1993.f , pag. 96.

197 Informacion del DNP del 25/7/1997.
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3. Paises con incierto desarrollo

El adjetivo de incierto es nuestro y se refiere a las dudas que nos genera la informacién disponible tanto
como a las certezas que surgen de la misma en relacidn al resultado esperado de las experiencias en curso, en
términos de eficacia y eficiencia.

3.1. Bolivia

a) Legislacion

La institucionalizacion del SNIP data de 1990, cuando con la promulgacién de la Ley 1178 (SAFCO)
se crean los Sistemas Nacionales de Planificacion, Inversién Pablica, Administracién y Control. En 1993 se
define al Ministerio de Hacienda como Organo Rector del SNIP y se integra a éste con los sistemas de
Administracion Financiera del Estado, descentralizando las funciones de inversion publica y el financiamiento
externo en base a criterios sectoriales. Pero recién en 1996 se establecen las Normas Basicas del Sistema
Nacional de Inversion Publica.'®®

b)  Objetivo explicito

Asignar los recursos publicos a los proyectos de inversion mas convenientes desde el punto de vista
econémico y social.*

c) Concepto deinversion

Todo gasto de recursos de origen publico destinado a incrementar, mejorar o reponer las existencias de
capital fisico de dominio publico y/o de capital humano, con el objeto de ampliar la capacidad del pais para la
prestacion de servicios o produccion de bienes. Incluye las actividades de preinversion.™*

d)  Criterios determinantes y sus caracteristicas

(i)  Centralizacion normativa y descentralizacion operativa: la seleccion metodologica global y los
respectivos parametros nacionales corresponde sean desarrollados por el Ministerio de Hacienda, mientras que
las metodologias en particular, bajo las instrucciones del primero, estan a cargo de las Secretarias Nacionales y
las entidades bajo sus jurisdicciones.***

(ii)  Apoyar la idea de que la toma de decisiones de inversién se base en criterios de asignacién Unicos para
todos los proyectos, evitando asi la discrecionalidad en el uso de los recursos publicos.

(iii) Deben guardar relacion con los Planes y Estrategias de Desarrollo Nacional, Departamental o
Municipal.

(iv)  Responsabilidad por resultados: las maximas autoridades ejecutivas de las entidades publicas tienen la
obligacién de responder por la generacion o no de los beneficios que se estimé lograr con cada proyecto.**?

(v)  Sostenibilidad operativa: una vez concluida su fase de ejecucion, deben contar con los recursos
financieros que garanticen su funcionamiento y, en consecuencia, generen los beneficios estimados en la fase
de preinversion.

e) Componentes y proceso

Las Normas Basicas establecen en cabeza del Ministerio de Hacienda'® la responsabilidad de
desarrollar instrumentos de (i) procesamiento de informacion, (ii) preinversion y administracion de proyectos,
(iii) control de la asignacion de recursos, (iv) cofinanciamiento y (v) capacitacion y asistencia técnica. En
materia de procesamiento de informacion el SNIP cuenta con el Sistema de Informacion sobre Inversiones
(SISIN) que se constituye en el Banco Integrado de Proyectos (BIP) de todas las entidades del sector publico.
Dicho BIP se encuentra en pleno funcionamiento.™**

108 Resolucién Suprema (RS) N° 216768, La Paz, 18 de Junio de 1996.
109 Rs, Ob. Cit,, art.2°,

10" RS, Ob. Cit,, art. 8°.

11 RS, Ob. Cit, arts. 17°%) y 19° a).

12 No logramos particularizar en qué consiste dicha responsabilidad.
13 véase GTIC.

14 seqin informantes calificados.
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f) Metodologias de evaluacion

En las Normas Basicas no se explicita la metodologia a emplear. Observando la orientacion exhibida en
los temas de capacitacion, deducimos que el objetivo a alcanzar es la maximizacion del excedente del
consumidor, "a la Dasgupta, Marglin y Sen". No esta explicitado qué se entiende por "punto de vista
economico” por una parte y "social”, por la otra, por lo que se presume existiria similar confusion que la
mencionada para el caso de Chile y Colombia, al menos desde el punto de vista tedrico.

9) Metas de inversion sectoriales y su optimizacion

En el marco de las instrucciones del SNIP, cada Ministerio es responsable de establecer las politicas de
inversién para su sector en un todo de acuerdo con el Plan General de Desarrollo Econdmico y Social (y de
cofinanciacién con las Prefecturas y Gobiernos Municipales cuando corresponda a su sector), agregar y
compatibilizar el presupuesto de inversion preparado por las Secretarias Nacionales, evaluar y priorizar los
requerimientos de financiamiento.

h)  Cobertura Sectorial
Total. No se identificaron exclusiones explicitas.

i) Cobertura Jurisdiccional

Total, comprendiendo los niveles nacional, departamental y municipal, para los cuales las Normas
Basicas detallan las respectivas competencias.

)] Tratamiento del Medio Ambiente

Al tratarse el ciclo de los proyectos en las Normas Basicas, se establece que en la Fase de Preinversion
se debera incluir el calculo de los indicadores de evaluacion ambiental, entre los necesarios para decidir sobre
la viabilidad."**

k) Seguimiento de la ejecucion fisico financiera

Las Normas Baésicas responsabilizan de su ejecucion a las Secretarias Nacionales (art.19, inc.f), los
Fondos de Inversién y Desarrollo (art. 20, inc.g) y Prefecturas Departamentales, Gobiernos Municipales y
Entidades Dependientes (art. 21, inc.f), quedando la evaluacién de dichos seguimientos en manos de los
Ministerios correspondientes (art.18, inc.e) y, por Ultimo, en cabeza del Ministerio de Hacienda como Organo
Rector del sistema, la responsabilidad de realizar revisiones selectivas de tales sequimientos™®. Este no es un
tema menor. No disponemos de informacidn suficiente sobre la metodologia empleada ni de sus resultados por
lo que estamos imposibilitados de apreciar su eficacia.

3.2 Argentina

a) Legislacién

El Sistema de Inversiones Publica es complementario e integrado a la administracion financiera y
control de gestion del Sector Piblico Nacional''’. El SNIP esta creado por Ley 24.354 promulgada el 22 de

agosto de 1994 (corregida por el Decreto 1427/94 promulgado el 29/8/94) y regulado por el Decreto
Reglamentario N° 720 del 22 de mayo de 1995.

b) Objetivo explicito

Son objetivos del SNIP (i) la iniciacion y actualizacion permanente de un inventario de proyectos de
inversion publica nacional, (ii) la formulacién anual y (iii) la gestion del Plan Nacional de Inversiones
Plblicas™®. En los considerandos de la Ley se expresa que la justificacion de las inversiones publicas "... se
debe hacer teniendo en cuenta la repercusion productiva futura de los activos que forma y un destino e impacto
social y ecoldgico compatible con los objetivos del Estado”. Asimismo, que es esencial que el Sector Publico

15 RS, Ob. Cit., art.15°, inc.6).
116 No se contd con informacion sobre el eventual sistema empleado para el seguimiento ni tampoco sobre su real y efectiva aplicacion en la
préctica.
Conceptos integrantes de los considerandos de la elevacion del proyecto de ley al H.Congreso de la Nacion, Mensaje 585 del PEN.
118
Ley, art. 1°.
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40



CEPAL - SERIE Politica fiscal N° 109

Nacional" "...esté capacitado para asignar los fondos invertibles en los sectores y en los proyectos con maxima
rentabilidad econdmica y social”.

c) Concepto de inversién

La aplicacion de recursos en todo tipo de bienes y de actividades que incrementen el patrimonio de las
entidades que integran el sector pablico nacional, con el fin de iniciar, ampliar, mejorar, modernizar, reponer o
reconstruir la capacidad productora de bienes o prestadora de servicios.**®

d) Criterios determinantes y sus caracteristicas

Resaltan los siguientes:
(i)  Los proyectos deben ser formulados y evaluados segin los principios, normas y metodologias
establecidas por el Organo Responsable del SNIP'? (OR), incluyendo las construcciones por administracion,
contratacion y peaje.'**
(ii)  La propuesta de seleccion la realizard el OR en coordinacién con los correspondientes organismos
integrantes del sector ptiblico nacional, sobre la base de la tasa de retorno individual y social.**

(iii)  La Secretaria de Programacién Econdmica elevard la propuesta del Presupuesto Anual de Inversiones
y de otorgamiento de avales del Tesoro Nacional a la Secretaria de Hacienda.

(iv)  EIOR con la Direccion Nacional de Presupuesto compatibilizaran los presupuestos seleccionados, con
los créditos asignados a cada jurisdiccion.

(v)  Igual procedimiento seguiran los proyectos de inversion de las organizaciones privadas o publicas que
requieran del sector publico nacional transferencias, subsidios, aportes, avales, créditos y demas beneficios.

(vi) El Plan Nacional de Inversiones Publica se formulard anualmente, con proyeccion trienal. El Plan
Anual formara parte del proyecto de Ley de Presupuesto General de la Administracion Nacional. El Plan
Plurianual ser4 informacién complementaria de la Ley de Presupuesto.'?

e) Componentes y procesos

El componente basico del SNIP es el banco integrado de proyectos (BAPIN) cuya funcién es el
mantenimiento y actualizacién permanente del inventario de proyectos de inversion publica en los términos del
art. 5°, ince) de la Ley y el art. 3° del DR.

f)  Metodologias de evaluacion

En la legislacién existen sdlo dos referencias a la metodologia a emplear. La primera es la que establece
que los proyectos deben ser formulados y evaluados segun los principios, normas y metodologias establecidas
por el Organo Responsable del SNIP. La segunda, la que dispone que la seleccion de los proyectos se realizara
sobre la base de la tasa de retorno individual y social. Respecto a la primera, cabe expresar que:
1)  Cumpliendo su cometido, la AA estableci6™?*:
(@  Que las metodologias seran las en uso por los organismos integrantes del sistema de Naciones Unidas
y del sistema Interamericano o alternativamente, las que elabore el OR. En cuanto a Naciones Unidas es
conocida la preeminencia del trabajo de Dasgupta, Marglin y Sen, pero no parece facil determinar cudles estan
en uso (si es que lo estan) tanto en términos generales como sectoriales™. Igual incertidumbre provoca la

19| ey, art, 20,

120 | art. 2° del DR dispone que el Organismos Responsable del SNIP sera la Direccion Nacional de Inversién Piblica y Financiamiento de

Proyectos, de la Secretaria de Programacién Econémica del MEYOYSP. Por otra parte, el art. 1° determina que esta Gltima Secretaria sera la

Autoridad de Aplicacion de la Ley que crea el SNIP.

Ley, art. 5. A la fecha de escribir este trabajo, a pesar de la legislacion, no se encontraban en la érbita del SNIP ni el legendario proyecto

binacional de la Represa de Yacyreta, ni tampoco el proyecto del Puente Buenos Aires- Colonia. Este Gltimo esta a cargo de una Comisién

Binacional que ya lleva doce afios de consideraciones (desde 1985/86).

122 | ey art. 9.

123 | ey arts. 12y 14, DR art. 13.

124 Res. N° 110/96 de la Secretarfa de Programacion Econdmica.

125 sj observamos el programa de computos tipo para evaluacion de proyectos que dispone ONUDI, el Confar 11l - Expert, se advierte que el
mismo permite evaluar econémicamente un proyecto mediante las siguiente opciones metodolégicas (i) " a la Dasgupta, Marglin y Sen”, (ii) "a
la Little/Mirrlees" y (iii) por el “"método de los efectos" (véase Unido, 1977, pag. 4). Esto podria implicar que por parte de Naciones Unidas

121
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mencién de las en uso en el sistema Interamericano ya que no estd especificado a qué "sistema
Interamericano" '?° se refiere.

Por otra parte, al presente el OR no ha elaborado ninguna metodologia. Lo descripto nos conduce a las
siguiente reflexiones:

(i)  ¢Cdébmo podemos saber cual es la metodologia aplicada, realmente? Sera en verdad, "a la Dasgupta,
Margliny Sen" 6 a la "'Little/Mirrlees" (ya que ésta de hecho esta comprendida en el concepto "en uso ...."?

(i)  ¢Cdémo se compatibilizan los enormes grados de libertad que tienen en su aplicacion cualquiera de tales
metodologias? Esta compatibilizacién queda sujeta a la discrecionalidad del evaluador y/o del funcionario de
la OR que atiende el proyecto? Debe tenerse en cuenta que dichos grados de libertad, usados de una o otra
manera, pueden transformar en viable un proyecto no viable y viceversa.

(iii)  Si se usaran distintas metodologias (0 variantes de ellas) como sugiere el esquema, ¢como pueden
compararse proyectos que compiten por el mismo presupuesto?

(iv) ¢Qué grado de confusién y consecuente pérdida de productividad y eficacia puede provocar esta
amplitud en los que tienen que tener claro qué se busca? Estos son, los evaluadores por una parte y los
tomadores de decision por la otra ( no nos olvidamos de los ciudadanos).

(v)  ¢Qué grados de credibilidad (pérdida de credibilidad) le otorgan al Sistema estos problemas?

(b)  En el mismo cuerpo legal determina los precios de cuenta (Parametros Nacionales) que deberan ser
utilizados en la formulacion y evaluacion de proyectos, para bienes y servicios, tasa de descuento y mano de
obra no calificada. El ajuste que se realiza sobre bienes y servicios tanto transables como no transables es s6lo
el correspondiente a impuestos indirectos tanto nacionales como provinciales, excluyendo los municipales. El
ajuste se realiza a través de lo que se denomina Relacion de Precios de Cuenta (RPC)™’. Sobre la mano de
obra no calificada, el ajuste se realiza asimismo mediante una RPC establecida diferencialmente para cinco
regiones del pais. Presumimos que la metodologia de célculo es similar a la de bienes y servicios, esto es, de
los salarios se netean impuestos al trabajo, a pesar de que los valores resultantes parecen no estar acorde a este
concepto. A la tasa de descuento, aportando mayor imprecision, se la denomina "tasa de interés o descuento
social" y se define su precio de cuenta en la cifra del 12% anual. Asimismo, si se trabaja a precios domésticos
como parece ser, llama poderosamente la atencién la falta de mencion al Precio de Cuenta de la Divisa (PCD).
Al no hacerlo, implicitamente se esta definiendo que el PCD es igual al Tipo de Cambio Oficial (TCO), lo que
a todas luces aparece como incorrecto™?®. Recientemente se ha derogado™ esta explicacién de los Pardmetros
Nacionales con el fundamento de "que como resultado de la experiencia en la utilizacién de los Precios de
Cuenta. Surge la conveniencia de no explicitar taxativamente dichos precios de cuenta en una norma, atento a
gue resulta necesario revisarlas permanentemente”. Nuevamente, nos surgen las siguientes reflexiones en base
a lo expresado:

(i)  Antes de la derogacion de los Parametros Nacionales, la evaluacion econémica (social?) solamente
representaba el ajuste de los precios de mercado por impuestos indirectos e impuestos al trabajo, esto Gltimo,
presumiblemente.

estas metodologias "“estan en uso", pero si la AA aceptase la aplicacion del método de los efectos (como en realidad puede legalmente hacerlo)
tendriamos mucho més para decir al igual que Balasa B., 1976 y 1977, a pesar de la defensa de Chervel M., 1977.

Como "sistemas interamericanos™ al menos podemos pensar en dos: la O.E.A. por una parte y el Banco Interamericano de Desarrollo por la
otra. Referido a este Ultimo, basta con observar el material elaborado por su Unidad de Metodologia para advertir que el mismo tanto puede
utilizar la metodologia de Dasgupta, et.al. como la de Little/Mirrlees.

No se debe confundir con igual expresién del instrumento utilizado en la metodologia L/M. En ésta la RPC es el cociente ponderado agregado
de los precios de frontera sobre precios domésticos, ya sea para un sector, actividad o por tipo de gasto (véase Powers, T. A., 1981). En este
caso es el cociente entre el precio doméstico neto de impuestos internos (excepto municipales) sobre el precio doméstico de cada bien o
servicio, esto es, la inversa del anterior.

En economia existe el corto y el largo plazo. Los proyectos de inversion mayoritariamente superan el horizonte del corto plazo. Si bien
Argentina tiene un sistema multimonetario (las transacciones pueden pactarse en cualquier moneda), el peso es de general aceptacion. No
obstante puede observarse la diferencia del costo del dinero en pesos versus divisas en los contratos a largo plazo, por ejemplo, los hipotecarios.
Esto, por si solo amerita considerar que el PCD puede no ser igual al TCO. Adicionalmente, véase Fontaine, E, 1994, pags. 391/419.

Res. N° 100/97 de la Secretaria de Programacion Econémica.
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(ii)  Asimismo no contemplaba el ajuste de los precios de mercado por distorsiones naturales (efectos
indirectos y secundarios, malformaciones de mercado, asimetrias de informacién y externalidades).

(iii) A la tasa de descuento que representa la valorizacion intertemporal, inexorablemente ligada al
numerario (que en el Sistema no esta definido), se la llama tasa de interés, por una parte y tasa de descuento
social, por la otra. Al no estar definido el numerario, no comprendemos la denominacion de tasa de interés.
Mucho menos haberle atribuido el concepto de social, cuando el flujo de fondos a descontar, al contemplar
solo efectos directos, no es mas que el flujo de fondos de una evaluacion financiera (privada o comercial)
solamente ajustada parcialmente por impuestos indirectos.

(iv) Esta situacion (evaluacion financiera ajustada parcialmente por impuestos indirectos) estaria en
contradiccion con lo dispuesto por el art. 2° de la Ley cuando dispone que la formulacion y evaluacion sera
integrada, contemplando los aspectos socioecondémicos, financieros, técnicos e institucionales, inclusive el
impacto ambiental. El concepto de integrada nos sugiere contemplar todos los efectos de un proyecto
(identificacion de los flujos**® de costos y beneficios cualquiera sea su caracter), por una parte, y por otra, lo
exige toda evaluacion considerada econémica (social?),

(v)  Consecuentemente, ¢qué significa el VAN de un proyecto calculado bajo estas caracteristicas? No
representa el beneficio privado, tampoco la contribucion del proyecto en términos de eficiencia nacional
(cualquiera sea el numerario que pueda estar implicito) y, por lo que oportunamente comentamos, no es la
contribucion al bienestar social.

(vi)  No explicitar taxativamente los Parametros Nacionales parece una medida que contribuye a reducir la
transparencia del Sistema: por una parte complica el necesario conocimiento por parte de los responsables de
actuar en el mismo (evaluadores y tomadores de decision), sin olvidarnos de los ciudadanos; por la otra,
incrementa la discrecionalidad (si el funcionario modifica los pardmetros a voluntad, tiene el poder de
transformar en viable un proyecto no viable y viceversa). (Quién y cuando determinara los Parametros
Nacionales?, ¢ Cudles seran los criterios que se utilizaran para su modificacion?, ;Se modificaran anualmente,
mensualmente, semanalmente?. Adviértase que el cambio de los Parametros hace al dinamismo del Sistema
pero debe guardar coherencia con éste. ¢ Cudles son los efectos del cambio de parametros? Los proyectos
aceptados en base a Parametros anteriores, ¢se los recalcula con los nuevos para verificar su viabilidad a la luz
de éstos?. Con el fin de optimizar el uso del presupuesto c6mo se comparan proyectos calculados con los
nuevos parametros versus los calculados con los anteriores?.

2) Por otra parte, se desconoce el tratamiento a seguir para el caso de que los ingresos del proyecto no
puedan cuantificarse ni valorarse. Esto es, no existe especificacion en cuanto a utilizar técnicas de beneficio
costo y/o de costo efectividad.

3) Tampoco se conoce la existencia de estandarizacion en la presentaciones con lo que, nuevamente, se
contribuye a pérdidas de calidad y productividad. Lo mismo en cuanto al efecto esperable por la ausencia de
procedimientos computarizados (y estandarizados) recomendables para la formulacion y evaluaciéon de los
proyectos.

4) Por ultimo, no se ejecuta el control fisico y financiero ex post que sabiamente impone la Ley (art. 29).
La segunda mencion metodoldgica también merece consideraciones:

(i)  La particular ambigiiedad™" de la expresion sobre la base de la tasa de retorno individual genera
dudas basicas tanto en el campo teérico como desde un punto de vista practico.**

180 para advertir la importancia de una correcta definicion de flujos, véase Fontaine E, 1994, pag. 13 y Vizzio M.A., 1996.b.

131 por individual no se sabe si se entiende al ciudadano, al proyecto, o al enfoque privado o a algun otro patron referencial. Por tasa de retorno
tampoco se conoce si se refiere a la denominada TIR, a la tasa efectiva u otra (véase Vizzio M.A., 1996.a). Por Gltimo, también se desconoce
qué se ha pretendido significar con en base a la tasa de retorno ya que, como es conocido (i) dicha tasa, por si sola, no resuelve la decisién de
hacer o no hacer un proyecto, y (i) tampoco es recomendable utilizar una tasa como patron de ordenamiento de proyectos a los efectos de
optimizar el uso de la restriccién presupuestaria (véase Hawkings C. J. y Pearce D., 1974). Asimismo, para un excelente andlisis tedrico sobre
la incompetencia del uso de la tasa de retorno para maximizar el bienestar econémico, véase Hirschleifer, J.,1970.

132 Aunque con otro enfoque, esta ambigtiedad ya fue comentada en FIEL, 1996, pags. 89/93.
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(ii)  En cuanto a la utilizacion del término social en el indicador (tasa de retorno social), nos remitimos a
nuestra opinion vertida con anterioridad, especialmente en el caso de Chile.

Como conclusion sintetizamos que: (i) la legislacion de base permite la construccion de un SNIP tan
bueno o tan malo como se desee, se pueda o se sepa hacerlo, (ii) la metodologia empleada presenta un grado
de indefinicion muy alto que nos permite afirmar que ésta, en realidad, no existe como tal; (iii) al no existir una
metodologia coherente con el objetivo que impone la ley, no se cumple con ésta, por una parte, y tampoco se
logra eficacia y mucho menos eficiencia en la asignacion de recursos para inversion, por la otra; (iv) el grado
de discrecionalidad que expone el Sistema es muy alto, con las consecuencias que se derivan de ello, (v) no
existe tratamiento alguno referente al riesgo, (vi) no existe control ex post, a pesar del mandato legal.

%)) Metas de inversién sectoriales y optimizaciéon dentro del sector*®

La propuesta de seleccion de los proyectos la realizara el OR en coordinacion con los correspondientes
organismos que los presentaron. La Secretaria de Programacién Econdmica elevara la propuesta del
Presupuesto Anual de Inversiones y de otorgamiento de avales del Tesoro Nacional a la Secretaria de
Hacienda. El OR con la Direccién Nacional de Presupuesto compatibilizaran los presupuestos seleccionados,
con los créditos asignados a cada jurisdiccion. Como se desprende de la legislacion, por otras vias
(¢economeétricas?, ;como rezago luego de resueltos los llamados "gastos fijos™?) se determina por jurisdiccién
(Ministerio - sector) el monto global de inversién. A partir de esto, no existen pautas claras sobre cémo definir
cuando un proyecto es viable y menos adn como se realizara la optimizacion (compatibilizacion?) sectorial
(jurisdiccién en este caso). Se presume que prima la negociacion entre el Ministerio pertinente y el OR, por
una parte y luego la negociacion entre el OR y la DNP, por la otra. En este caso, el producto del SNIP
pareceria no aportar la esperada racionalidad a la toma de decisiones.

h)  Cobertura Sectorial

Atento al art. 1° de la Ley, abarca a todas las instituciones de la administracion nacional (Poder
Ejecutivo Nacional)***. Respecto al Poder Legislativo Nacional y al Poder Judicial de la Nacion, el SNIP se
aplicard una vez que los mismos se hayan adherido al Sistema. Hasta el presente ninguno de los Poderes
mencionados ejercid dicha opcidn. A pesar de estas disposiciones, muchas importantes erogaciones de capital
del Gobierno Nacional quedan fuera del Sistema, tales como las actuales y potenciales generadas en
organismos binacionales ( Presa de Yacyreta y/o Puente Internacional Buenos Aires-Colonia, como ejemplo),
asi como las transferencias a Provincias con destino especifico a gastos de capital, en abierta contradiccion a lo
determinado por la Ley cuando establece que sera aplicable "... a los proyectos de inversién de las
organizaciones privadas o publicas que requieran del sector publico nacional transferencias, subsidios,
aportes, avales, créditos y de méas beneficios". Ejemplo de lo anterior constituyen (i) el programa del Fondo
Nacional de la Vivienda (FONAVI) el que en 1996 representd transferencias de la nacién por US$ 955
millones™® (lo que significd el 84% del total de erogaciones realizadas en este concepto por los tres niveles de
Gobierno y el 74% de la formacion bruta de capital del Gobierno Nacional prevista para 1977 en el Plan
Anual™®®), (ii) las transferencias para gastos de capital para los sectores de educacion y salud y (iii) las
transferencias/subsidios a empresas privatizadas y/o concesionadas. El total de trasferencias a Provincias y
Municipios para 1996 y 1997 previstas en el Plan Plurianual ascendieron al 63% del total de la Formacion
Bruta de Capital del Gobierno Nacional."*’

i) Cobertura Jurisdiccional

Como se indic6, el Sistema es aplicable a la Jurisdiccion Nacional y s6lo parcialmente, dadas las
exclusiones mencionadas. La Ley (art. 16) invita a las Provincias y a la Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires (Distrito Federal) a establecer sistemas similares y compatibles en sus respectivos ambitos. Transcurridos
tres afios de la vigencia del Sistema no se ha registrado ninguna adhesion. Por otra parte, ninguna de las

133 | ey, art. 9.

184 Es notable que dicho art. 1° limita el concepto de Sector Ptiblico Nacional a las jurisdicciones del Poder Ejecutivo.
Véase Subsecretaria de Programacion Regional, 1977.

Véase Direccion Nacional de Inversion Publica y Financiamiento de Proyectos, 1997, p4g. 15.

Véase Direccion Nacional de Inversion Piblica y Financiamiento de Proyectos, 1996, pag. 9.

44



CEPAL - SERIE Politica fiscal N° 109

Provincias, el Distrito Federal o Municipalidades, cuenta con un SNIP tendiente a mejorar la asignacion de
recursos.

i Tratamiento del Medio Ambiente

Originalmente la Ley contemplaba la obligacién de estudios de impacto ambiental para una tipologia
determinada de proyectos. Tal disposicion fue vetada por el PEN. No obstante, el DR establece la necesidad
de estudios ambientales (arts. 7 y 8) con aprobacion de la Autoridad Ambiental pertinente.

Este es un problema de particular importancia ya que la contaminacién ambiental en la Argentina es
mayor de lo que se podria esperar en un pais con su nivel de desarrollo mediano alto**®. Por otra parte, la
Secretaria de Recursos Naturales y Medio Ambiente de la Nacién, asi como organismos especificos
Provinciales y también Municipales, se ocupan de afrontar regulatoriamente los temas ambientales.

k) Tratamiento de créditos bilaterales

En este caso se atiende a las exigencias de evaluacién de los organismos otorgantes. Es destacable que
existe la relacion directa de organismos internacionales con las Provincias, sujetos los créditos a avales de
coparticipacion. Tales créditos no forman parte del SNIP.

[)Seguimiento de la ejecucion fisico-financiera
No se realiza, a pesar de la disposicion de la Ley.

4. Resto: todos los demas

4.1. Un caso testigo: Brasil**®

La Constitucion de 1988 establece que el gasto de inversion del Gobierno Federal debe ser planeado y
presentado al Congreso Nacional en el conjunto de los siguientes documentos: (i) Plan de Inversion
Plurianual (4 afios), (ii) Proyecto de Ley de Directrices Presupuestarias, (iii) Proyecto del Presupuesto General
de la Unién, y (iv) Presupuesto de Inversiones de las Empresas Estatales. Existen por ley normas generales
para la elaboracién y control de los presupuestos, incluidos los de inversion, tanto para los tres niveles de
gobierno (Federal, Estadual y Municipal), cuanto para las empresas estatales'*. Los recursos disponibles para
inversion son, en los hechos, residuales. A partir del presupuesto estimado para el ejercicio fiscal siguiente, se
descuentan las erogaciones denominadas fijas (transferencias obligatorias, sueldos y servicios de la deuda). En
general, la racionalizacién del natural exceso de demanda de financiamiento para proyectos de inversion es
realizada por la cabeza del ejecutivo (Presidente, Gobernador, Intendente), de comin acuerdo (al menos
formal) con las cadmaras legislativas. Los parametros del proceso politico de negociacién no son nunca
conocidos ex-ante ni tampoco informados ex-post. El fundamento resulta en esencia discrecional y ocultado
por la falta de informacion. Esta discrecionalidad politica genera un resultado que es producto de las
negociaciones bajo presion relativa de grupos, originados en el propio poder ejecutivo, el legislativo y
probablemente en lobbies no gubernamentales. La practica politica determina que los criterios para otorgar
prioridad a los proyectos en los tres niveles de gobierno sean basicamente (i) elegir los que se encuentran con
financiamiento externo y (ii) los que estan en ejecucion. En este Gltimo caso, aln siendo un mal proyecto,
recibe incentivos para permanecer en el presupuesto; mas ain, la indebida prolongacién en el tiempo no
constituye un hecho aislado™’. No existe una funcién objetivo racional y explicita que permita acotar la
discrecionalidad. De hecho, no existe un 6rgano de gobierno encargado de evaluar los criterios de analisis de
proyectos y de su aprobacién. Tampoco existe con el objetivo de monitorear los en ejecucién desde el punto de
vista econdmico, técnico y de gestion de resultados. S6lo existen érganos auditores contables. Una parcial
excepcion la constituyen los grandes proyectos, principalmente los financiados por agencias internacionales,
los cuales son acompafiados por estudios de viabilidad econdmica preparados por consultorias privadas. En el
caso de las empresas publicas de nivel federal, el financiamiento se realiza basicamente con fondos propios,
bajo el control nominal de la Secretaria de Control de Empresas PUblicas y las pautas fiscales sefialadas por el

188 \/gase Banco Mundial, 1995.

139 En el presente topico seguimos el excelente trabajo de Ohana F.

1401 ey N 4320 (de Derecho Financiero) y Ley N 2008 (limitacion de practicas de endeudamiento por parte de las empresas).
141 Es conocida la comdn practica de permanecer en el Presupuesto Federal por mas de diez afios.
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Consejo de Coordinacion y Control de Empresas Estatales. A manera de conclusion, (i) la discrecionalidad es
la regla en la asignacion de recursos para inversion'*?, desconociéndose la rentabilidad de los proyectos
seleccionados, (ii) los criterios de prioridades se presumen ser muy heterogéneos, (iii) no se conoce si los
proyectos elegidos se ejecutan bien o no, (iv) no existe optimizacion sectorial ni de ningun otro tipo.

4.2. ¢Unageneralizacién?

La informacion disponible y la brindada por fuentes calificadas nos conduce a afirmar que, con la
adaptacion a las particularidades de cada pais, el caso Brasil es aproximadamente representativo del proceso de
toma de decision publica en el resto de los paises. Si al azar seleccionamos un pais intentando corroborar lo
afirmado, por ejemplo Uruguay, observamos las siguiente particularidades:

(i)  Existe preocupacion por los gastos de capital entendiendo por tales la formacion de activos fisicos, tanto
que a nivel de Gobierno Central existe un Texto Ordenado de Inversiones (T.0.1.).**

(i) No se explicitan los criterios determinantes para la decision de viabilidad y seleccion de proyectos,
excepto los definidos por la Ley de Presupuesto. En el ultimo Presupuesto se otorgd prioridad a los en
ejecucion, en especial los que contaban con financiamiento externo™**. Con alcance y aplicacion incierta se
dispolrlg de precios de cuenta actualizados a mayo de 1995 a partir de una estimacion que databa de diez afios
atrés.

(iii)  En cuanto al proceso de toma de decisién, en el T.O.l. se concluye que es un proceso de tipo
“"tradicional”, de tal manera que no responderia a un concepto de sistema. El objetivo de la legislacion parece
apuntar mas a la obtencion de un registro de los proyectos de inversion mas que a asegurar el analisis de
viabilidad y seleccion de la canasta éptima.

(iv) El proceso de seleccion de las propuestas es el siguiente: (a) a partir de las restricciones
macroeconémicas y las demandas sectoriales se proyectan montos de inversion anuales compatibles con el
nivel esperado de crecimiento del PBI. (b) Se comunican a las instituciones para su ajuste y discriminacion por
proyecto. No se advierte metodologia alguna para ello, mas que la que ya llamamos tradicional; (c) en el
Gltimo plan quinguenal de inversion, en base a lo resefiado se confecciond el programa 1995/1999 que fue
elevado por el Poder Ejecutivo al Parlamento, y aprobado por éste con pocas variantes y manteniendo los
montos propuestos.*®

(v)  En cuanto al seguimiento de la ejecucion fisico-financiera, se advierte un esfuerzo en este sentido tanto
desde el interno de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto™*’ como en la nueva legislacion, al incorporarse
précticas de evaluacion de resultados.**®

(vi)  Este procedimiento corresponde a la jurisdiccion del Poder Ejecutivo del Gobierno Central, estando
excluidos los Gobiernos Departamentales y las Empresas Plblicas. No se advierte inclusion de los restantes
Poderes del Gobierno Nacional. Los presupuestos de los Gobiernos Departamentales son quinguenales al igual
que los del Gobierno Central, mientras Empresas Publicas son anuales, presentando planes indicativos por
cinco afios.

Como sintesis, (a) la evaluacion de proyectos aparece restringida a los que tienen financiacion por parte
de organismos multilaterales y por exigencias de éstos, (b) la legislacién resefiada sélo comprende al Gobierno
Central, a pesar de ser un pais con organizacién politica no federal. (c) no existe SNIP en nuestro concepto, a
pesar de la legislacion. Como se advierte, respetando las particularidades, no existen apreciables diferencias
respecto al caso testigo Brasil en cuanto a la discrecionalidad en la toma de decisiones para el gasto de capital.

142 | autor menciona el particular caso del Estado de Ceara donde se ha instrumentado un soporte corporativo tanto sectorial como regional,

paralelo a la estructura politica de partidos: institucionaliza los lobbies regionales y sectoriales, supuestamente con el objetivo de neutralizar
la presion de los lobbies informales.

CGN, 1977, T.O.1., a la fecha no aprobado atn por el Poder Ejecutivo, que recoge la legislacion vigente en la materia.

Informantes calificados.

Se desconacen los Parametros Nacionales que comprende el concepto de precios de cuenta, la metodologia de célculo y el numerario al que
estan referidos.

Informantes calificados.

M7 oPP, 1993

148 | ey N° 16736 (Presupuesto Nacional), arts. 39,40,41.
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En todos los paises existe la preocupacion por el mal uso de los recursos publicos en materia de inversion
(obviamente, no s6lo en materia de inversion), no obstante, las declamaciones en tal sentido no se han
traducido en acciones correctivas en la practica.

B. Laexperienciade un pais desarrollado: los Estados Unidos de
Norteamérica (EUA)

¢Qué ocurre al respecto en los paises desarrollados? Algunos autores han mencionado la menor
necesidad de éstos, respecto a los de en vias de desarrollo, de aplicar técnicas que mejoren la asignacion de
recursos mas allé de la que surge de la toma de decisiones considerando sélo los precios de mercado™*. Tanto
es asi que las metodologias sugeridas han sido desarrolladas basicamente con el enfoque de los segundos. Esta
visién es correcta en términos de las distorsiones inducidas las que si son manifiestamente menores en la
primera categoria de paises. También lo es en lo que respecta a algunas distorsiones naturales como las
llamadas poder de mercado e imperfecciones de informacion, debido a las menores fallas del gobierno que se
observan en éstas (legislacion de defensa de la competencia y anti trust, mayor informacién y transparencia).
No obstante, la mayoria de las distorsiones naturales, ain en menor grado, son visibles en estos paises
(externalidades, subsistencia de deficiencias competitivas en los mercados y asimetrias de informacion, por
ejemplo) lo que sugiere que también en los paises desarrollados los Gobiernos debieran afrontar las decisiones
de gastos de capital no s6lo en términos similares a las practicas del sector privado, sino contemplando la
existencia de tales distorsiones. A manera de ejemplo, sin pretender que éste se traslade a todos los paises
desarrollados, analizamos el caso del Gobierno Federal de los EUA de América (EUA), méas aln
considerando que se atribuyen al &mbito de este pais las primeras aplicaciones practicas en esta materia.

1. Legislacion

Como mencionaramos, la legislacion del Gobierno Federal estd enmarcada en la Ley de Performance y
Resultados del Gobierno de 1993, mediante leyes especificas y, fundamentalmente, un conjunto de Circulares
de la OMB, la GAO y la GSA, Ordenes Ejecutivas y Memorandums Presidenciales, tal como muestra el
Diagrama 3. Recientemente se ha sancionado la Guia de Programacion de Activos de Capital**® la que,
integrando las diversas iniciativas, las compendia en un sdlo proceso, procurando proveer a los profesionales
del Gobierno Federal (GF) una referencia basica sobre los principios y técnicas para (i) planificar, (ii)
presupuestar, y (iii) gerenciar activos de capital.

2. Objetivo explicito

Busca contribuir a que las Agencias del GF logren el reconocimiento de “clase internacional”
(excelencia) en la programacion y ejecucion de los gastos de capital, (i) obteniendo el maximo retorno de las
inversiones y (ii) contribuyendo al logro de los fines y objetivos estratégicos de los organismos.
Adicionalmente, ayudar a establecer en cada unidad de gobierno un proceso que utilice (i) el planeamiento de
largo plazo y (ii) un disciplinado proceso de presupuesto, como la base para el gerenciamiento de su
portafolio de inversiones para lograr sus objetivos con el menor costo posible.

3. Concepto de inversién

Constituyen activos de capital la tierra, estructuras, equipamiento, y propiedad intelectual (incluido
software) que son usados por el GF y tienen una vida (il estimada de dos afios o mas.***

4. Criterios determinantes y sus caracteristicas:

Del conjunto de normas, unos pocos principios alcanzan para caracterizar con precision al Sistema:
(i)  Prevalece en la legislacion el caracter dominante de “orientacion al mercado privado™ del Sistema

149 \sgase Little 1.M.D., Mirrlees J.A., Ob. Cit.
%0 omB, 1977
151 \gase OMB, 1997, Appendix One.
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(i) Todas las politicas o programas Federales, tanto como los andlisis de impactos regulatorios, las
decisiones de compra o alquiler y los anlisis de valuacion o venta de activos deben estar avaladas por la
aplicacion de analisis costo beneficio o anlisis costo efectividad en su caso.'*

(iii)  El enfoque decididamente orientado al mercado esta representado también por la disposicion de que en
la formulacion de todo proyecto programa o politica debe considerarse explicitamente la alternativa de "'si es

posible y/o conveniente que sea realizado por el sector privado"”.*>*

(iv)  Una simple disposicion genera no solo efectividad y/o eficiencia, sino que obliga, en su blsqueda, a
minimizar la carga de activos de capital del Gobierno Federal: ademas de disponer la consideracion de todas
las alternativas posibles™* para la consecucion de un objetivo, establece que una de ellas debera ser la de
compra o alquiler/contratacion de servicios™>. Como se observa, esto Gltimo constituye una orientacién hacia
la alternativa de tercerizacion.

5. Componentes y Proceso

El Diagrama 3 muestra que bajo "el paraguas"” de la Ley de Performance y Resultados del Gobierno de
1993, existe un conjunto de normas que son aplicables generalizadamente a todo lo que se refiera a gastos de
capital del GF. Estas se dividen en dos grupos: (i) normas que son aplicables a todo tipo de gastos de capital, y
(i) normas que son especificas ya sean sectoriales (infraestructura) o correspondientes a gastos especificos
(propuestas legislativas, tecnologia, actividades comerciales, fuerzas armadas). Por Ultimo, tales normas estan
sintetizadas en sus aspectos esenciales en una Guia de Programacion de Capital, la que, en ocho pasos, sugiere
los enfoques a utilizar. EI papel que le cabe a la OMB es el de "supervision y cierre" del Sistema. Para la
aplicacion del sistema, al menos en su versién de analisis costo beneficio, existen montos minimos de
inversion, tal como el caso de infraestructura para el cual esta establecido en US$50 millones.™

6. Metodologias de evaluacién

Se define como numerario el consumo global, buscandose en consecuencia la maximizacion del
excedente del consumidor™®’. Se ratifica este numerario cuando se define al precio sombra del capital como el
VPN de los retornos sociales al capital (antes de impuestos a los ingresos) medidos en unidades de consumo.
El proceso presta fuerte énfasis a la utilizacion del analisis beneficio costo y subsidiariamiente al analisis costo
efectividad, en ambos casos mediante el uso de precios sombras a precios domésticos. Analiza las fallas del
mercado privado, sintetizandolas en (i) externalidades positivas o negativas, (ii) distorsiones en las morfologias
de mercado (poder de mercado) y (iii) impuestos y subsidios. Es muy prolija, asimismo, en la consideracion de
los efectos de los proyectos, ya sean directos, indirectos, secundarios, internos, externos, internacionales, no
monetizados y distributivos. En cuanto a estos Ultimos, se sugiere tratarlos desde el punto de vista de la
distribucion personal por nivel de ingresos, regional, grupo de edades, incluso por sector u ocupacion en los
casos que se considere apropiado. En sintesis, el analisis deberia reflejar a los ganadores y perdedores producto
de la toma de decision. Por otra parte se requiere informar si hubiere cambios en el derecho de propiedad
respecto a la situacion preexistente. No obstante, en general se asume el principio de compensacion, dado que
"El principio de maximizacién del valor presente de los beneficios netos se basa sobre la premisa de que los

152 Adviértase la significacion de esta disposicion: claros objetivos, alta técnica utilizada, maximizacion de la cantidad y calidad de la

informacion para la toma de decisiones y consecuente reduccion de la discrecionalidad. Esto se aplica para todas las actividades cuyos costos
y beneficios son distribuidos a lo largo del tiempo : " Sin perjuicio de las excepciones listadas mas abajo, estas pautas se aplican para
cualquier analisis utilizado para fundamentar las decisiones del Gobierno para iniciar, renovar, o expandir programas o proyectos que
puedan resultar en una serie de beneficios o costos medibles, por tres 0 méas afios en el futuro” (Circ. A-94, Punto 4.a). Las excepciones a las
que se refiere el parrafo son (i) proyectos relativos a recursos acuiferos, (i) las adquisiciones por parte del Gobierno de servicios de tipo
comercial o contrataciones y (iii) gerenciamiento de programas Federales de energia. No obstante, cada uno de estos topicos cuenta con
instrucciones especificas ( OMB 1983, The White House 1994 y Federal Register 1990), las que en nada difieren del principio explicitado
como general; su Unica diferencia es la especificidad.

153 \/gase OMB, 1994, punto 5.c.(3); OMB, 1997, STEP 1.4, pag. 8, y Regulatory Working Group 1996.

154 Concepto esencial en la formulacion de proyectos, programas o politicas.

155 OMB, Circ. N° A-94, puntos 5.¢.(3) y 8..(2).

156 The White House 1994, Sec.4.

157 OMB, 1992, punto 6.b.(1). En realidad este es el punto de partida, pero toda la legislacién es convergente hacia tal objetivo. El excedente del
consumidor se calculara directa o indirectamente, sugiriéndose, en su caso, la utilizacién de modelos econométricos para ello.

48



CEPAL - SERIE Politica fiscal N° 109

ganadores podrfan compensar completamente a los perdedores e, incluso, mejorar la posicion de éstos™%. En
todo caso, se destaca que la presencia o ausencia de tal compensacion debe ser indicada en el analisis.

Tal supuesto lo calificamos de heroico y valido para algun tipo de ensayo tedrico pero no valido en la
préactica. De hecho en el corto plazo no es verificable su validez y en el largo no ha sido contrastado
empiricamente. En realidad es mas (til y transparente para los tomadores de decision considerar sus resultados
en el sentido de Pareto Potencial y no de Pareto Absoluto, esto es, lo que se consigue con la metodologia no es
la maximizacion del bienestar de la sociedad sino la maximizacion de la generacion de riqueza (eficiencia) sin
importar los ganadores y perdedores. Una vez mas vale nuestra observacion indicada con anterioridad. Est4
claramente definida la unidad de negocio: no es el organismo gubernamental ni tampoco el Sector Publico. De
manera coherente con la teoria, es la Sociedad: "Los beneficios netos sociales , y no los beneficios y costos
desde el punto de vista del Gobierno Federal, deben ser las bases para la evaluacion de los programas o

politicas Gubernamentales que tienen efectos sobre los ciudadanos privados u otros niveles de Gobierno™.**®

Existen, a su vez, dos aspectos que jerarquizan del Sistema con un acentuado énfasis en toda la
legislacion: (i) el tratamiento de la incertidumbre y el riesgo™y, (ii) el énfasis puesto en el control fisico y
financiero ex-post. Todas las normas, sean generales o especificas, tratan con pulcritud ambos temas,
colocandolos en una dimensién que permite presumir un incremento en la calidad, eficacia y eficiencia en los
resultados. El criterio estandar para decidir si un proyecto o programa Gubernamental puede ser justificado en
base a principios econémicos es el Valor Presente Neto: las actividades que ostentan un valor presente neto
positivo incrementan los recursos sociales y son en general preferidos, mientras que los que tienen resultados
negativos deberfan generalmente ser rechazados'®. También resaltan dos caracteristicas que en nuestra
opinién atentan contra el resultado: (i) dentro de sus pardmetros estructurales, la gran flexibilidad
metodoldgica que acepta el Sistema, y (ii) la circunstancia de que se recomienda la utilizacién de distintas
tasas de descuento, seglin casos particulares. En cuanto a la primera, por ejemplo, es posible utilizar flujos
nominales (con tasa de descuento nominal) o flujos reales (con tasa de descuento real)'® por una parte, como
también es posible a discrecion del analista, la utilizacion de diversas tasas de descuento, incluido el precio
sombra del capital. Para este Gltimo caso se requiere la intervencion de la OMB'®. Esto implica que por
ejemplo para un afio dado, los distintos proyectos podran tener distinto costo de oportunidad.

Adviértase que diversos proyectos seran dificilmente comparables y/o priorizables si unos son
presentados en flujos nominales y otros en flujos reales y, mas adn, con distintas tasas de descuento en el
sentido expresado en el parrafo anterior. Esta circunstancia conspira contra el objetivo explicito de que cada
organismo seleccione el mejor conjunto de proyecto/propuestas en base al VPN sujetos a un nivel de riesgo
aceptable™. En cuanto a la segunda, la propia norma™> agrega mayor volatilidad a los resultados al disponer
la utilizacién de diversas tasas de descuento no sélo si el analisis es conducido bajo flujos reales 0 nominales
(lo cual es correcto diferenciar) sino por distinto tipo de analisis: (i) toma como caso base el retorno marginal
antes de impuestos del sector privado (7%), (ii) posibilita, asimismo, utilizar el precio sombra del capital, (iii)
para los analisis de costo efectividad y decisiones de alquiler/compra, dispone utilizar la tasa real esperada (0
nominal segun el flujo utilizado) de Bonos del Tesoro, con aplicacién diferencial segln el plazo del proyecto y

158 OMB 1992, punto 10.

1% OMmB, 1992, punto 6.

180 | os informes deben incluir las fuentes de incertidumbre mas importantes, debiendo tratarse en términos de anélisis de sensibilidad de los
resultados respecto a las fuentes de incertidumbre, valor esperado de los resultados y donde sea posible, distribuciones de probabilidad de
beneficios y costos y beneficios netos (Método de Montecarlo).( OMB, 1992, punto 9). Es sefialable la afirmacién en el sentido de que En
general, practicar variaciones en la tasa de descuento no es el método apropiado para ajustar por riesgo el VPN de un proyecto (OMB
1992, punto 9.d).

161 OMB 1992, punto 5.a.

162 \/gase OMB 1992, punto 7 y 8.C.

163 OMB 1992, punto 8.b).

184 as agencias (organismos) deberfan elegir un portafolio de inversiones de capital tal que maximice el retorno del pagador de impuestos y
del Gobierno, a un nivel aceptable de riesgo. Un plan adecuado para las compra y la gerencia operacional puede mitigar el riesgo. Pero
todos los activos, especialmente aquellos que requieren un extenso trabajo de desarrollo antes de que puedan ser puestos en operacién, son
especialmente riesgosos y deberian ser justificados sobre la base de un alto retorno (OMB, 1977.c, punto 1.5.6. pag. 16).

185 OMB 1992, punto 8 y OMB 1994,
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uniforme para dicho plazo, (iv) para decisiones de inversiones internas al Gobierno (las que provocan
reduccion de costos o incrementos de ingresos de éste) nuevamente sugiere la utilizacién de las tasas de Bonos
del Tesoro de comparable maduracion (plazo), (v) para el caso de que una inversion interna al Gobierno
genere incrementos de beneficios de éste por un lado y beneficios sociales externos a éste, por el otro, sugiere
utilizar igual criterio que el caso anterior para el primer tipo de flujo y utilizar el 7% mencionado (rendimiento
marginal del sector privado) para el restante y (vi) similares diferencias establece para el caso de venta de
activos, en este caso explicitando que la razdn es un ajuste en concepto de riesgo.

Este escenario nos genera, al menos, cuatro reflexiones. En primer lugar, observamos que los cambios
de tasas de descuento implican cambiar la unidad de negocio para las cuales se consideran los flujos: el
Sistema definio a la Sociedad como unidad de negocio; por el contrario las pautas sobre tasas de descuento
estan indicando que no seria la Sociedad sino el Gobierno Federal. Esto hace que los flujos cambien y se
tergiverse el objetivo perseguido: maximizar el excedente del consumidor como indicador del bienestar
economico ("a la Pigou"). En segundo lugar, definida la unidad de negocio, su funcién de decision tendra un
costo de oportunidad intertemporal (tasa de descuento) para un riesgo aceptable: el método de flujos de fondos
utilizado impondré que el costo de oportunidad puede variar de periodo en periodo pero no puede variar de
proyecto en proyecto para el mismo periodo.

En tercer lugar, el ajuste al riesgo aceptable no es conveniente hacerlo via tasa de descuento, como la
misma norma lo expresa®®, sino por otras metodologias entre las que destaca el Método de Montecarlo; como
minimo existe un conflicto entre ambas disposiciones normativas.

En cuarto lugar, no parece que la mayoria de las tasas de descuento estén enmarcadas en el concepto de
precio sombra (costo de oportunidad intertemporal del numerario consumo global) para la unidad de negocios
llamada Sociedad, situacion que estaria también en conflicto con lo dispuesto por el mismo Sistema. Por el
contrario, la mayoria de las sugeridas aparecen como representativas del costo de oportunidad financiero
(privado o gubernamental), la cual, ante existencia de distorsiones no responderian al concepto buscado. Este
tema es de la mayor importancia para considerar la viabilidad de las propuestas por una parte y el ranking de
las mismas por la otra, dada la sensibilidad del VPN respecto a la tasa de descuento por una parte, y a que la
definicién de tal tasa esta indisolublemente ligada al concepto seleccionado como numerario.

166 OMB, Circular N° A-94, 9.d.
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Diagrama 3
ESTADOS UNIDOS: PRINCIPAL LEGISLACION Y DISPOSICIONES INSTITUCIONALES
QUE SUSTENTAN EL SISTEMA DE INVERSION PUBLICA DEL GOBIERNO FEDERAL
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7. Metas de inversion sectoriales y optimizacién dentro del sector

Considerando a los organismos (agencias) como sectores, los pasos son los siguientes:*®’

(i)  Seinicia en cada organismo en la Fase de Planificacién (Plan de Gastos de Capital de la Agencia) y
cuando éstos incorporan la/las propuestas a su Plan Estratégico y al Plan Anual de Performance siguiendo las
normas establecidas'®, incluyendo consultas con el staff de la OMB e incluso del Congreso.

(ii)  Se eleva a consideracion de la OMB, quien opina sobre el cumplimiento de las normas. Si encuentra
fallas en este aspecto o recomienda otras aplicaciones para los fondos requeridos, el Plan del organismo puede
sufrir considerables cambios tales como diferentes formas de financiamiento, diferentes médulos para
completar el financiamiento, cambios en las performances para lograr los objetivos y/o modificacion del nivel
de gasto de capital propuesto. En sintesis, la OMB podria redisefiar ciertos aspectos de las propuestas, sus
costos, su calendario de ejecucion o medicion de su performance si los fondos solicitados han debido reducirse
0 por otras causas.

(iii)  Si la propuesta supera el proceso de revision por parte de la OMB, ésta integrara el Presupuesto que el
Presidente sometera al Congreso.

(iv) El Congreso revisa la propuesta y si la aprueba, promulga la autorizacion presupuestaria para su
financiamiento.

(v)  En base a dicha autorizacion la OMB la adjudica al organismo, sujeto a las disposiciones de la Anti-
Deficiency Act y la Impoundment Control Act. Formalmente en este estadio finaliza la Fase de
Presupuestacion.

(vi) A partir del nivel anterior son formalizados planes para la adquisicion del/los activos y para su gestion
operacional, lo que estard comprendido en los Planes Anuales Operativos de los organismos.

(vii) EI Congreso, la OMB vy otras instituciones (la GAO por ejemplo) monitorearan el progreso de las
acciones y tomaran medidas correctivas si es necesario.

El seguimiento de las normas presupone un alto grado de racionalidad, con las acotaciones
mencionadas en el acapite anterior. No obstante, el 6ptimo buscado para cada organismo aparentemente no se
basa exclusivamente en términos de VPN sino que este indicador es uno mas de entre los muchos que podrian
considerarse™ (por ejemplo, los efectos distributivos si los hubiere, aunque éstos estan bajo la subjetiva
consideracion de los funcionarios del organismos primero, de la OMB después y, por ultimo, del Congreso).
Esta realidad hace que el Sistema aporte racionalidad via informacion pero que no constituya necesariamente
la base de la seleccién y/o ranking (6ptimo). En suma, la discrecionalidad es reducida pero no eliminada. No
obstante, genera un cimulo de informacién para la toma de decisiones que seguramente enriquece los
resultados.

8. Cobertura Sectorial

La guia debe ser utilizada en todos los analisis elevados a consideracion de la OMB como sustento
programas legislativos o presupuestarios, en cumplimiento de la OMB Circular A-11 Preparation and
Submission of Annual Budget Estimates y a la OMB Circular N° A-19 Lesgislative Coordination and
Clearance, Executive Order N° 12866 y President Memorandum®”. Esto indica que comprende a todos los
organismos del Poder Ejecutivo, incluidas las fuerzas armadas y también las propuestas del Legislativo. No
existen referencias al Poder Judicial.

167 \/gase OMB 1977.c, punto I1. Budgeting Phase.

168 En especial las indicadas en OMB 1996.b, 1996.c, 1996.d, 1997.a, 1997.c y 1997.d.

169 Ademas de lo explicitado en las normas, este peso relativo del VPN fue confirmado por la OMB mediante informacién del 30 de junio de
1997.

170 OMB 1992, punto 4. Véase asimismo, OMB 1996.c, 1996.d, OMB.e, RWO 1994 y Presidential Memorandum 1992.
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0. Cobertura Jurisdiccional

El Sistema resefiado es aplicable sélo a la jurisdiccion del Gobierno Federal'”. EI Gobierno Federal
participa del gasto directo en infraestructura de los Estados y/o Municipios via transferencias, las que se
distribuyen mediante ponderadores consensuados. Este tipo de gastos esté alcanzado por la normas expuestas.

10. Tratamiento del Medio Ambiente

El topico estd alcanzado por la instrucciones para afrontar los temas regulatorios federales™?, sin
perjuicio de la regulaciones estatales y/o locales.

11. Adquisicién y/o arrendamiento de equipos o contrataciéon de servicios
de procesamiento de datos

Este tipo de proyectos tiene un profunda atencion en el Sistema . El tratamiento del proceso de
decision de inversion y su evaluacién estd ampliamente desarrollado. La motivacion de esta jerarquia
seguramente se encuentra en el efecto productividad de los sistemas de informacién y su significacion en el
Presupuesto del Gobierno Federal: en el orden de los US$27 millardos (miles de millones) anuales.

12. Seguimiento de la ejecucion fisico-financiera de los proyectos de
inversion
Como ya lo menciondramos, este es un aspecto que distingue al Sistema tanto por su concepcion tedrica
como en su aplicacion practica’™. De los paises tratados, es el Unico en el cual no sélo se lo considera
formalmente sino que se lo utiliza.

173

C. Reflexiones sobre larealidad observada

1) La primera consideracion radica en que la inmensa mayoria de los paises de AL y EC no cuentan con
un sistema racional de toma de decisiones respecto a los gastos de capital. De otra manera, la mayor parte del
gasto de capital se decide de manera tradicional, es decir, con fuerte predominio del componente discrecional.

2) En la mayoria de los pocos paises que intentan mejorar la asignacion de recursos de capital del Sector
Publico mediante técnicas modernas, existe una fuerte discrepancia entre "el método" y la "aplicacion del
método" tanto en la faz teérica como aplicada. Esto es, la letra de las expresiones normativas no se condice con
la puesta en préctica, llevando a resultados que dificilmente sean los perseguidos por la primera.

3) En este sentido, para disponer de un eficaz y eficiente SIP la realidad nos muestra que no seria
imprescindible disponerlo legislado especificamente. Los EUA lo disponen sin llamarle ni siquiera Sistema.
Por otra parte, otros paises, como Argentina en el caso extremo, tienen legislado el SNIP pero no se aplica
como tal. El hecho de que pueda no ser necesario, no implica que no sea conveniente en el caso de AL y EC
debido esencialmente a la debilidad de sus instituciones: si la discrecionalidad se impone a pesar de la
legislacion existente para neutralizarla, menos posibilidad de neutralizacion existira sin ésta.

4) La totalidad de los SIP revisados son llevados a la préctica por los Gobiernos Centrales. Esto tiene
singular importancia en el caso de los paises con organizacion politica Federal como lo son Argentina y los
EUA, dado que la autonomia de las Provincias/ Estados agrega una fuerte complicacion en su aplicacion'™.
En el caso de Argentina, ninguna Provincia ni Municipio aplica sistemas de racionalizacion de sus inversiones
Publicas fuera de los "tradicionales”, mientras que para los EUA desconocemos el estado actual. Por otra parte,
es claro que la conformacion politica unitaria ha facilitado su generalizada aplicacién en Chile y también la
experiencia de Colombia y facilitara el avance de su aplicacion en Bolivia. Esto es tanto mas importante cuanto

171 OMB 1992 y OMB 1977.c.

172 \/gase The White House 1993 y RWO 1994,

173 \/gase Clinger/Cohen Act 1996 (parcial), GSA 1997, GAO 1997, OMB 1996.a y OMB 1995,

174 \/gase OMB 1997.c, punto IV. Management-in-use Phase.

15 En el caso de Argentina, el Gobierno Nacional participd en 1994 en el orden del 33% de la inversién total del Sector Pdblico Consolidado
(FIEL, 1996.a, pag. 112), mientras que en los E.U.A. el Gobierno Federal lo hace en un 24% del total de gastos de capital Estatales y Locales
(US$ 40,4 millardos para 1996), distribuidos mediante formula (informacion de la OMB del 13 de Junio de 1997).
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para AL y EC, la decision y ejecucion del gasto de capital se prevé en crecimiento en las jurisdicciones de
menor agregacion y reduccion en los Gobiernos Centrales.

5) En AL y EC surge claramente Chile como el pais donde la teoria y la practica esta razonablemente
representada en la realidad. Sin perjuicio de que el mejor disefio y aplicacion sera perfectible, en este caso los
aspectos de tratamiento del riesgo y del control fisico-financiero aparecen como los que requeririan mayor
atencion. Es de destacar que sera dificil encontrar un pais que cuente con la experiencia de Chile, dado que
esta materia es tratada en el pafs desde el afio 1963'"°.

6) En cuanto a Colombia, el esfuerzo realizado en la simplificacion del sistema nos ha generado dudas en
el campo tedrico y consecuentemente en sus resultados practicos. No obstante representa una exitosa
experiencia de implementacion.

7) El caso de Bolivia expone una interesante legislacion, siendo el Unico pais que explicitamente
contempla a los gastos en capital humano como gastos de capital. Dado lo reciente de su sancién (1996) el
Sistema se entiende esta en instrumentacion siendo prematuro un andlisis de su funcionamiento, aunque su
banco integrado de proyectos ya se encuentre en actividad.

8) Otros paises como Per(, Nicaragua, Venezuela, Jamaica y Trinidad Tobago cuentan con distintas

iniciativas respaldadas por organismos internacionales a fin de mejorar su racionalizacion en gastos de
- 177

capital.

9) Debilidades y fortalezas detectadas:

Q) En todos los casos, incluido los EUA, se aprecia una insistencia en el concepto de evaluacion social.
Tal evaluacion no es posible en la practica en tanto y en cuanto no se disponga una funcién de decision publica
eficiente. Dado que ésta no lo es en ningln caso, la Unica evaluacion que pueden ofrecer los SIP es la
denominada econémica o de eficiencia. Clarificar este tema contribuiria a (a) mejorar la comprensién sobre la
utilidad de los SIP por parte de los tomadores de decision, por una parte y (b) incrementar la transparencia, (c)
acotar la discrecionalidad de las decisiones ( mas o menos discrecionales segun el grado de ineficiencia que
presente la funcion de decision colectiva) a los Ultimos tramos del proceso de decision (politica del Poder
Ejecutivo y del Congreso, en su caso). En el mejor de los casos, como lo expresaramos, se podria lograr una
"evaluacion gubernamental™ y nunca una evaluacion social.

(ii)  En la practica, con la excepcion de los EUA existe un exceso de la utilizacion del enfoque costo
efectividad (Colombia y Chile), sin hacer uso del avance metodoldgico y de las herramientas disponibles como
producto de la reduccién del costo de acceso y procesamiento de la informacién. Nuevamente con la
excepcion de los EUA, no se utilizan las técnicas recomendadas para introducir el riesgo y la incertidumbre en
el andlisis de propuestas. Al presente, la herramienta informatica permite incorporar esta dimension por otra
parte "insoslayable en la naturaleza de las cosas". No parece razonable considerar decisiones de inversion en
un enfoque de "certidumbre".

(iii)  Tampoco parece razonable no hacer uso de la riqueza del "aprendiendo al hacer", dejando de lado el
imprescindible monitoreo exhaustivo en el avance fisico-financiero (Colombia y Chile). Mucho menos
razonable parece, por el mismo motivo, no analizar

(iv)  En ningln pais se aplican técnicas de optimizacién nacional, sectorial y/o regional, de "los nuevos
proyectos versus los en ejecucion™ 8, de comun utilizacion el sector privado'”. En el caso de los EUA no es
funcion de la OMB la optimizacién de la canasta de proyectos'® con lo que el proceso presta énfasis
basicamente a la viabilidad econémica de las propuestas, dejando al proceso politico la formacién de la canasta

176 Givogri C.A. y Vizzio M.A.

177 per(, Trinidad Tobago y Nicaragua, mediante apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo, Jamaica con apoyo del Caribbean Development
Bank (véase ILPES, 1977).

En el caso argentino el proyecto de la represa Hidroeléctrica de Yacyreta (obra binacional ejecutada conjuntamente con la republica del
Paraguay) constituye un caso paradigmatico y patético, el que, de haberse utilizado estas técnicas es altamente probable se hubiera advertido la
conveniencia de interrumpirlo.

179 \/éase Weingartner A. M., Dagnino Pastore. J. M. y Neufville R. & StaffordJ.H.

180 Informacién de la OMB del 30 de junio de 1997.
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final de éstas en base a la restriccion presupuestaria (los indicadores econémicos son esenciales para que la
propuesta sea considerada, pero no necesariamente lo son para su ordenamiento prioritario).

(v)  Se advierte un problema dinamico no resuelto. Hipotéticamente, a medida que los paises crecen y
avanzan en su proceso de desarrollo cambian las sefiales que afectan su macro y microeconomia,
modificAndose las bases de los denominados Parametros Nacionales. En Chile se resuelve mediante su
periddica y seria actualizacion, pero sin claridad respecto a cuando deben actualizarse. En Colombia no existe
especificacion respecto a dicha actualizacion, por lo que se presume a su sistema como carente de dinamismo.
En los EUA. se utiliza un solo parametro Nacional ( la tasa de descuento) aplicAndose recomendaciones
periddicas sobre éste, al igual que en Chile. En ninguno de los sistemas de los tres paises se aclara como se
resuelve una situacion como la siguiente, por ejemplo: que haciendo uso de los Parametros Nacionales
actualizados exista un nuevo proyecto Z que resulta mas conveniente que completar la porcion faltante de
otro proyecto Y que se encuentra en ejecucion (este proyecto Y era el mas conveniente a la luz de los
Pardmetros Nacionales vigentes al momento de su evaluacion y toma de decision). En una empresa privada no
habria dudas sobre qué hacer al respecto. Mas alin, podria imaginarse una situacion en la que la firma hace lo
que debe hacer o, por el contrario, asume el riesgo de quebrar. No es el caso de los Gobiernos.

(vi)  Existe un creciente interés y aplicacion de técnicas complementarias a un SIP ( o viceversa) tales como
la Programacién Estratégica y Presupuestacion en base a Performance y Resultados que constituyen un
verdadero aliciente en lo que se refiere al objetivo de proveer racionalidad al gasto publico, ya no sélo al de
capital. Los EUA constituyen un importante ejemplo, asi como Chile donde el sistema ya lleva tres afios de
aplicacion™. Colombia y Costa Rica también han encarado fuertes acciones en este sentido. No obstante en
AL y EC son muy minoritarios los paises que han afrontado politicamente la instrumentacion de estas
herramientas. De cualquier forma, existen otros paises que se estan acercado a su consideracion, aungue
tibiamente. Son los casos de Uruguay y Argentina. A manera de sintesis el Diagrama 4 sintetiza lo expresado,
y concluyendo en las consideraciones que siguen. Es claro que la racionalidad no se constituye en la
caracteristica dominante en las decisiones de inversién pablica en AL y EC. El nico pais que cuenta con un
sistema suficiente tanto en su disefio como en su aplicacion practica, es Chile, més alla de lo perfectible que el
mismo pueda ser, en especial, en la incorporacion de (i) mayor claridad respecto a lo que busca/otorga el
sistema, (ii) del concepto de riesgo v (iii) el logro de los beneficios de un control fisico y financiero ex-post. El
segundo pais en avance es Colombia, muy lejos de la referencia chilena, especialmente en su aplicacion
practica. Mas aln, su formulacién, buscando el razonable objetivo de simplicidad, nos ha generado dudas
respecto en su solidez conceptual. A pesar de sus cuatro afios de experiencia, nos resultan confusas las sefiales
que nos debieran hablar sobre la eficacia del sistema. En los casos comentados de Bolivia, Argentina y Perd,
no tenemos dudas de que la discrecionalidad sigue siendo el patron dominante en las decisiones de inversion
publica, a pesar de los referidos intentos de implementar sistemas que le aporten racionalidad. Lo Unico que
diferencia a éstos paises de todos los demas, son sus explicitos intentos de avanzar en el camino de una mayor
racionalidad.En el resto de los paises, Brasil constituye un ejemplo generalizable del estado actual. Mas alla
del clamor tanto académico como ejecutivo respecto a la necesidad de perfeccionar la asignacion de recursos
publicos en inversion, la discrecionalidad continda siendo el hilo conductor relevante. El caso de los EUA se
constituye en una importante referencia del proceder de un pais desarrollado. Asumimos que sera muy dificil
encontrar un pais donde, la teoria neoclasica ajustada por la teoria de la economia del bienestar, se encuentre
tan cabalmente reflejada en la practica tanto regulatoria en general cuanto relativa a la evaluacion de proyectos
de inversion en particular. Aplicar un sistema de analisis de viabilidad de proyectos y de optimizacion de su
universo es claramente una accién racional. A pesar de ello, tal accién no es gratuita. No hemos detectado ningin
analisis empirico que nos nutra sobre la ventaja (rentabilidad) del proyecto "aplicacién de un SIP". Dado que Chile
cuenta con informacién computarizada desde principios de los afios 80, la sin duda muy rica experiencia de los
EUA 'y la destacable implementacion de Colombia, un analisis de tales caracteristicas se podria constituir en una
formidable mejora de la informacion para la toma de decision respecto a la conveniencia 0 no de su
implementacion, por parte de Paises, Provincias/Estados y Municipios/Localidades.

181 \/gase Marcel M., y Direccion de Presupuesto 1996.a y 1996.b.

55



99

Diagrama 4
PRINCIPALES ATRIBUTOS DE LOS SIP
PLAN S.N.IP.
PERFORM. Y COBERTURA
] PROGRAMA
PAISES RESULTADOS CONCEPTO "
ESTRATEGIA (PRESU- BASE LEGAL OBJETIVO INVERSION METODOLOGIA FORTALEZAS DEBILIDADES
PUESTO) SECT. JUR.
1. CBAPARATODA
REGULACION (OMB A-94), 1. MUY FLEXIBLE.
(IMPLICIMANTE INCLUYE
IMPLICITO: CAPITAL HUMANO) (COHERENCIA
MAXIMIZAR EL . . NO: 2. S PUBL.VS. S .
ESTADOS si siisi MUY BUENA EXCEDENTE DEL FisICA ala DM.S. LEGISLA- GOB. PRIVADO (COMPLETA COMPARACION)
UNIDOS CONSUMIDOR(CON CBA/CE ™o FEDERAL ORIENTACION AL
SUMO GLOBAL) MERCADO) 2. OMB: NO OPTIMMIZA
3. COMPRAVs.ALQ. 3. “SOCIAL vs ECON.
4. RIESGO (ACLARAD)
5. EXPOST ESTRICTO 4. NOBIP
6. CONSOLIDADO
AMERICA LATINA
EXPLICITO: 1. “SOCIAL"
EFICIENTE 2. NORIESGO.
3 3 ASIGNACION DE i “3laD.M.S.” NO: CONG. Y é ED’ESDEEQ;EE 3. Ex-post (en Disefio)
CHILE Si SIEN IMP. MUY BUENA | RECURSOS ENTRE FisICA CBACE A TOTAL 3 MUY CONSOLIDADO 4. Exceso CIEFIC.
ALTERNATIVAS A : W BP 5. NOCBAEN REG.
(CONSUMO : 6. ORIENTACION AL
GLOBAL) MERCADO INCOMPLETA
EXPLICITO: 1. AVANCE 1. “SOCIAL"
MUY BUENA: MAXIMIZAR PLAN DES. CONSIDERABLE 2. CONFUSO: PCD?
COLOMBIA si EN IMP. CONSTITU- | INGRESO NACIONAL FisIcA “ala LM’ CBA/CE NO LEG. TOTAL 2. SEMI 3. NORIESGO
CIONAL (IMP.: BIENESTAR Jup. CONSOLIDADO 4. NO EX-POST
EN DIVISAS) 3. BP 5. MUY SIMPLIFICADO
1. “SOCIAL"
NO: LEG. Y GOB. 2. DEMORADASU
ARGENTINA PARCIAL ¥ NO/NO MUY BUENA EN DISENO FisICA EN DISERO ¢ JupIC. FEDERAL 21 ;E%i;@?g_ IMPLEMENTACION
(INVIT). (INVIT) . 3. CONTINUA
“TRADICIONAL”
p p 1. INCLUYE CAP.
EXPLICITO: MAX. EXPLICITO: CAP.
- “alaDM.S. NO: LEG. Y HUMANO 1. "SOCIAL’
BOLIVIA S S MUY BUENA BENE(F:';\?C'O' E{iﬁ%é CBA/CE Jupic. TOTAL 2.DESINCENTIVOS AL 2. LENTA IMPLENTACION
INCUMPLIMIENTO
BRASIL NO NO NO NO NO NO NO NO NO “TRADICIONAL”
MEXICO 7 NO NO NO NO NO NO NO NO NO “TRADICIONAL”
URUGUAY NO EN DISENO REGULAR NO NO NO NO NO NO “TRADICIONAL”
CARIBE
COSTARICA | NO [ NO [ NO [ NO NO [ NO NO [ NO NO “TRADICIONAL"
GUATEMALA | NO [ NO [ NO [ NO NO [ NO NO [ NO NO “TRADICIONAL"

Notas: a/ S6lo para tres mecanismos. b/ Sélo la exigida por Organismos Multilaterales de Crédito en proyectos por ellos financiados. c/Vialidad y energia, de manera insuficiente. d/ Existe un
Instituto/Fundacién con énfasis en la capacitacion.
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V. Unaaplicacion racional de los SIP

Hemos visto que en AL y EC su aplicacion es escasa Yy
mayoritariamente deficiente. Si es necesaria su aplicacion, como lo
entendemos, resulta de interés preguntarnos (i) ¢Por qué no se utilizan o se lo
hace en forma deficiente?, (ii) ¢Cuales serian los requisitos para lograr eficacia
y eficiencia en su instrumentacion y ejecucion?

A. ¢Por qué no se los utiliza o se lo hace en forma
deficiente?

Se ha sugerido'®? que la respuesta no se encuentra en que (i) no exista
conocimiento suficiente al interno de los paises de las bondades esperables y
técnicas de instrumentacion, en (ii) que no se hayan asignado recursos
suficiente, (iii) ni tampoco en que no haya existido la voluntad politica**® para
aplicarlos. Se ha sugerido, asimismo, que se encuentra en el entorno de baja
responsabilidad que caracteriza a los Estados y Gobiernos™, en la propia
organizacion y cultura politica que sustenta a las administraciones publicas.
Otros autores han sefialado que la causa estd en la debilidad de las
instituciones™, la que provoca (i) una baja responsabilidad y transparencia
(accountability), (ii) la generalizada inobservancia del cumplimiento de la ley
(compliance) y (iii) la falta de capacidad del mismo Sector Publico para
hacerla cumplir (enforcement). Lo expresado es visible en AL y EC. A modo
de ejemplo extremo, el Recuadro 3 presenta un caso de Argentina. Lo
indicamos como extremo debido a que se trata sobre asuntos que conciernen al
Contrato Social del pais, la Constitucion Nacional. También Argentina nos

182
183
184

1

©
a

Véase Vallejo Mejia, César.

Como se vera, no compartiremos esta afirmacion de existencia de suficiente voluntad politica.

Sin perjuicio de que a esta opinion la entendemos como correcta, nos resulta contradictoria con la expresada anteriormente en el sentido de que
hubo suficiente voluntad politica.

Véase Banco Mundial, 1977; Llach Juan 1977, pag. 380y el propio Vallejo Mejia, César.
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ofrece un ejemplo particularizado a nuestro tema del Sistema Nacional de Inversién Plblica en el Recuadro 4.

Recuadro 3
DEBILIDAD INSTITUCIONAL: UN EJEMPLO EXTREMO: ARGENTINA Y LA CONSTITUCION NACIONAL

No son tan malas las leyes como mala es su aplicacién. Es una frase que aplican los estudiosos que sintetiza un
problema institucional argentino que trasciende el campo de la asignacion de recursos, abarcando las jurisdicciones Nacional,
Provinciales y Municipales.

La Reforma de la Constitucion Nacional de 1994 impuso obligaciones no cumplidas hasta el presente.

(1) Leyes no sancionadas con plazo de cumplimiento vencido

Ley Vencimiento Ne dias de atraso al
31.10.1997

Coparticipacion Federal Impositiva (art. 75, inc. 2°- D.T., cl. 6°) 31.12.1996 221

Organismo Fiscal Federal (ibidem) 31.12.1996 221

Consejo de la Magistratura (art. 114 - D.T. Cl. 13°) 19.08.1995 803

Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados (art. 115 - D.T. cl. 139) 19.08.1995 803

(2) Leyes sancionadas con atraso:
Ley Vencimiento Sancién N° dias de

atraso

Iniciativa popular (art.39 - D.T. cl. 3°) 22.01.96 27.11.96 309

Régimen de Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires 11.05.95 01.10.96 508

(art. 129-D.T. cl. 159

(3) Solo algunas de las leyes a sancionar, sin plazo constitucional de cumplimiento (1.163 dias transcurridos al
31.10.97)

1. Ley de Etica Publica para funcionarios nacionales (art. 36 in fine); 2. Modificacion de la Ley vigente de Amparo (art. 43); 3.
Habeas Data (art. 43); 4. Madificacion de la Ley vigente de Habeas Corpus (art. 43); 5. Creacion del Banco Federal (art. 75,
inc. 6); 6. Reglamentacion de los derechos acordados a los indigenas (art. 756, inc. 17); 7. Reglamentacion de los derechos
humanos, nifios, mujeres, ancianos y las personas con discapacidad, entre otros (art. 75, inc. 23); 8. Régimen de los tratados
internacionales (art. 75, inc. 24); 9. Ley para el cumplimiento de los fines especificos del Estado en los establecimientos de
utilidad nacional en el territorio de la Republica (art. 75, inc. 30); 10. Delegacion legislativa al Poder Ejecutivo en materias
determinadas de administracién o emergencia publica (art. 76); 11. Modificacion del régimen electoral y de partidos politicos
(art. 77, 22 parte); 12. Modificacion de la Ley de la Auditoria Gral. de la Nacion (art. 85); 13. Decretos de necesidad y urgencia
e intervencién de la Comisién Bicameral ( art. 99, inc. 3); 14. Ley de Ministerios (art. 100-12 parte e inc. 3); 15. Ley del
Ministerio Pablico (art. 120).

Al presente no hubo objeciones y por tanto tampoco atribuciones de responsabilidad ni sanciones por parte de ninguno
de los Poderes del Estado: el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial.

Fuente: Elaboracion en base a informacién de la Céatedra de Derecho Constitucional, F.C.E., U. Nacional de
Cérdoba.

(i)  No existen razones analiticas ni evidencia empirica que sugiera que los individuos que actGan
hedonisticamente mientras persiguen sus objetivos en el mercado privado, se transforman en altruistas*®®
cuando colocan su voto en las urnas. Si el individuo estd motivado por los costos y beneficios personales
cuando toma sus decisiones como consumidor, trabajador o inversionista, estard igualmente motivado por sus
costos y beneficios personales cuando tome sus decisiones frente al voto (el ciudadano votante), en las salas de
las Legislaturas (el politico) y en las reuniones de la burocracia (el burécrata).

(i) Como todas las personas, los actores del mercado politico se comportan también racional y
hedonisticamente: (a) los votantes persiguen sus propios objetivos en actitudes de pasajeros gratuitos o
buscando concentracion de poder politico para incrementar su poder econémico, (b) los politicos, a diferencia
de los empresarios privados, no tienen un mercado en el cual puedan capitalizar beneficios futuros en términos
de valor presente de "riqueza” politica 0 poder. Consecuentemente su tasa de retorno exigida es muy alta™®’.
Ademas estan motivados por la maximizacion del voto y por ello formulan politicas preferidas por los votantes

medianos; (c) los burdcratas™ tienen sus propias preferencias y objetivos, tales como salarios altos, influencia

18 | 4 ciencia politica no ha tratado al mercado politico como una alternativa al mercado privado. Su aparentemente perpetua busqueda de
politicas gubernamentales moral y socialmente correctas que conduzcan al “bien comdn™ no ha brindado como resultado una teoria
sistemética que describa o explique las acciones de los individuos participantes, ni tampoco ha generado modelos que especifiquen las
condiciones necesarias para maximizar el bienestar tomando decisiones en dicho mercado. Su aporte se sustenta en la acumulacion de una
riqueza institucional que, por otra parte, esta ausente en la disciplina econémica " ( Johnson B.D., pag. 4/5).

James Buchanan elabord una interesante reflexion utilizando la curva de Laffer para exponer las diferencias de objetivos entre los politicos y la
Sociedad, en relacion a la tasa de retorno exigida.

188 El seminal trabajo de Tullock G., 1965, motoriz6 importantes anélisis del problema. Urbitzondo, 1997, presenta una reflexion sobre Argentina.
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y prestigio, las que pueden lograr incrementando el tamafio de sus presupuestos y organismos, actuando como

netos buscadores de rentas’®® con la consiguiente dilapidacion de recursos; los ciudadanos son los

consumidores del producto del Sector Pdblico pero los burécratas no reportan a sus clientes sino a los

politicos, ignorando las preferencias de aquéllos. Esto nos lleva a eliminar la idea de que tales actores
persiguen el interés general, sélo por el hecho de pertenecer al mercado politico.

Recuadro 4

DEBILIDAD INSTITUCIONAL: EL SNIP EN ARGENTINA

1. Porelart 18 de la Ley se estableci6 que el Poder Ejecutivo debia reglamentarla con anterioridad al 20 de noviembre de
1994. La Ley se reglament6 el 22 de mayo de 1995, es decir, 183 dias en exceso al mandato de la Ley.

2. Porimperio del art. 17 de la Ley, sus disposiciones debieron entrar en vigencia a partir del ejercicio financiero que se inicié
el 1° de enero de 1995: por un instrumento de jerarquia juridica inferior a la Ley, el Decreto Reglamentario, se establecié que el
Plan Nacional de Inversiones Publicas se formularia a partir del ejercicio 1996.

3. Como se observo, a pesar de que el control ex post debié ejecutarse desde el 1-1-1995, a la fecha, casi tres afios mas
tarde, alin no se inici6 su implementacién. De esta manera no s6lo se incumple con la Ley sino que se pierde el capital humano
del aprendizaje via experiencia

4.  Por lo comentado, surgen profundas dudas de que se esté cumpliendo con el objetivo basico del Sistema, mencionado en
los considerandos del proyecto de ley de creacion en su elevacion al Congreso Nacional, en el sentido de que es "...esencial
que el Sector Publico Nacional esté preparado para realizar una gestion eficaz de los recursos que dedique a la formacion de
capital. Esto quiere decir que debe estar capacitado para asignar los fondos invertibles en los sectores y en los proyectos con
maxima rentabilidad econémica y social”.

Al presente no se conoce que hubiera objeciones y por tanto tampoco atribucién de responsabilidad ni sanciones por parte de
ninguno de los tres poderes del Estado Nacional: el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial.

(iii)  Laeficiencia en la eleccion colectiva implica que las personas puedan expresar sus preferencias libre y
eficientemente. Sélo serd posible este escenario si el sistema de votacion ( proceso de toma de decision)
también es eficiente.'®.

(iv)  Este proceso queda limitado a uno tal que refleje caracteristicas democréticas™". Desde el punto de
vista del mercado de la firma en el mercado productor de bienes publicos es visible su malformacion,
detectandose su fuerte contenido oligopélico™® con fuertes barreras de acceso al mercado y sus negativas
consecuencias. Desde el punto de vista de los consumidores de bienes publicos aparecen como principales
distorsiones naturales las generadas por (a) la actitud de "free-rider" y los fenémenos (b) de abstencion racional
y (c) ignorancia racional™. Desde ya., la representatividad implica que estén presentes con todas sus fuerzas
los problemas de principal (los ciudadanos) - agente (los politicos y burécratas).

(v)  Eliminar las distorsiones de poder de mercado, eliminar las fallas de asimetrias de informacién,
comportamientos de free rider y los fendmenos de abstencion racional e ignorancia racional ***; constituyen
todos actividades calificadas como bienes publicos. Transformar al mercado politico en una institucion
eficiente pasa necesariamente por esta accion. También pasa por esta accion la neutralizacion de las

191

189 E[ término rent seeking fue primeramente utilizado por Gordon Tullock, 1967. “Alguna actividad de rent seeking en el mercado politico es

socialmente beneficiosa porque provee informacién a los legisladores, pero la mayoria es socialmente perjudicial” ( Johnson D.B., pag. 364).
Véase también Krueger A.O., 1974 y Bhagwati J.N., 1982.

Hasta el presente, no ha sido posible incorporar satisfactoriamente al andlisis del mercado politico la intensidad de las preferencias de las
personas.

"La version idealizada de democracia es aquella en la cual las personas pueden determinar las reglas bajo las cuales viviran, los bienes
publicos y servicios que disfrutaran y los impuestos que deberan pagar por ellos. Esto lo logran informandose acerca de los candidatos y
temas de discusion, seleccionando mediante el voto al que mejor responda al bien comin* (Johnson B.D., Ob. Cit. Pag. 127)

Se actualiza la expresion de que "es un oligopolio donde las firmas de denominan partidos politicos y los empresarios, politicos".

Ademas de la conocida actitud de pasajero gratuito que los individuos asumen al revelar sus preferencias respecto a un bien publico,
aparecen (i) el fenémeno de la abstencion racional, que sefiala que las personas racionalmente se abstienen de participar en el proceso de
toma de decisiones colectivas porque advierten que su esfuerzo en participar no afectara los resultados (Costo marginal > Ingreso marginal), y
(ii) lo anterior esta encadenado con el llamado fendmeno de ignorancia racional: en los hechos, no es seguro que los individuos que votan
dispongan de suficiente informacion para hacerlo acorde a sus propios intereses. Simplemente no poseen los incentivos suficientes para
invertir tiempo y otros recursos en obtener informacion sobre temas del sector publico a efectos de estar mas informados para tomar sus
decisiones de voto. Los individuos deciden racionalmente permanecer ignorantes.

Quizas los caminos para afrontar estos problemas se encuentren especialmente en el estudio de los incentivos al voto y en los procedimientos
alternativos de voto en las democracias. (Johnson D.B., pag. 128).
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distorsiones en la institucion mercado privado. EI mal funcionamiento de las instituciones™ tanto formales

como informales provoca sustitucién entre los mercados, cuando lo necesario para la maximizacion del
bienestar es lograr su complementariedad.**®. Es la misma causa por la cual no se cumplen las reglas de oro™®’
de la administracion fiscal: (i) el control del gasto publico, (ii) el equilibrio y solvencia fiscales, (iii) la
programacion presupuestaria plurianual, (iv) el ahorro puablico y (v) la subsidiariedad integral. En otras
palabras, la productividad (tanto privada como publica) de los paises, Unico factor que incrementa el bienestar
de los ciudadanoslgs, depende esencialmente de la eliminacién de las fallas del Gobierno.

B. Capitalizar la experiencia: ¢Cuéles son los requisitos para una eficaz
y eficiente implementacion?

Déandose la existencia de un entorno de decision colectiva razonablemente eficiente, el desarrollo de un
SIP eficaz y eficiente requiere (i) que se encuentre inserto en los restantes sistemas de gestion de calidad y
control del gasto publico, (ii) que se capitalice la rica préactica operativa de los paises que presentan éxito en su
utilizacion, y (iii) que se considere, asimismo, las recomendaciones de los mismos paises y de las instituciones
internacionales que acumulan una importante practica en el tema. La cantidad y calidad del Gasto de Capital
estd influenciada por el sistema regulatorio dependiendo del grado de orientacién al mercado que éste exhiba.
En AL, a su vez, representa en promedio’*, el 11/12% del Gasto Total Consolidado (neto de transferencias y
sequridad social) y s6lo el 2% del PBI, con tendencia a disminuir esta participacion al 1% 2. El Diagrama 5
muestra los sistemas utilizados para gestionar la calidad y cantidad del Gasto Pdblico, donde se observa la
insercion de los SIP. No parece razonable que un SIP pueda desarrollarse en una "cultura de la eficiencia" si el
resto del Sector Pdblico no lo hace. Por otra parte, aunque asi fuera, la mayor parte del Gasto Publico directo
(88/89%) v el total del indirecto (regulaciones) quedarian fuera de dicha cultura, por lo que el monitoreo del
aporte del Gasto Publico al bienestar econémico podria ser muy parcializado. Como lo mencionaramos, es de
destacar que la programacion (y presupuestacion) en base a performance y resultados cuenta con creciente
atencién en AL y EC. Chile nuevamente es el pais de mayor experiencia contando ya con tres afios de
implementacién, seguido de Colombia y también por Costa Rica®™". Tales practicas cuentan con generalizada
recomendacién®® y no son sustitutivas sino claramente complementarias a un SIP. Por otra parte, la
experimentada operatividad del sistema chileno hace que su estructura (Diagrama 1 y Diagrama 2) deba ser
apreciada en cualquier desarrollo de un SIP. Por su relevante encuadre tedrico-practico presentamos en el
Recuadro 5 una sintesis del sistema Regulatorio del Gobierno Federal de los EUA de Norte América, el que
expresa cabalmente la orientacion al mercado. Como ejemplo de institucionalizacion de una Programacion
Estratégica, Plan de Performance y Resultados y Presupuesto de Performance y Resultados, también
presentamos en el Recuadro 6 una sintesis del desarrollado por el Gobierno Federal de los Estados Unidos. Por
Gltimo, la experiencia realizada por Colombia merece considerarse a la luz de su organizacion y rapidez en la
implementacion (Recuadro 7), conjuntamente con las recomendaciones emanadas de instituciones
internacionales con importante experiencia, tales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de

195 | a globalizacién de la economia mundial y la preocupacién por este tema por parte de instituciones internacionales tales como el Banco

Mundial, el F.M.1, el B.I.D., la Organizacién Mundial de Comercio y la Organizacién Mundial de Aduanas, s6lo para citar algunos relevantes
ejemplos, permite aspirar una mayor atencion por parte de los paises en el futuro no lejano.

"La experiencia demuestra que el avance del bienestar humano depende fundamentalmente de la Unica habilidad del Estado para
emprender y promover la accion colectiva... Y adin asi, en demasiados paises la capacidad institucional es fragil o inexistente y debemos por
ello realizar un esfuerzo enorme para asistir a los gobiernos a fortalecer su capacidad”. (Wolfelson James D.)

197 | lach Juan, péags. 355/360.

198 Krugman, Paul, 1994.

199 De Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México.

200 \/gase punto II.

21 para Chile véase Direccion de Presupuesto 1996a., b. y Marcel, M. Para Colombia véase DNP, SINERGIA, DNP 1995, 1994c. y Escovar
GOmez S. Para Costa Rica véase Solis, M.T.

La OECD y el Banco Mundial postulan con energia su aplicacion (véase OECDE 1995a)., b.;Banco Mundial 1997 y Picciotto R, Rist R.C.
(eds.). Para una vision de la experiencia internacional véase Picciotto R., Rist R.C., (eds.), Gray A., Jenkins B.-, Segworth B. (eds.), Rieper O.,
Toulemonde J (eds.), Leew F.L., Rist R.C., Sonnichse R.C. (eds.) y Petrei A. H. 1997. Nueva Zelandia representa un caso avanzado con fuerte
competitividad en las estructuras gubernamentales (States Service Commission, 1996). La idea subyase en el concepto de "reinvencxion del
gobierno™ ( Oshorne D. y Gaebler T.).
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Desarrollo, ONUDI. y el ILPES., entre otras. En el Recuadro 8 se sintetizan las de este Gltimo. La experiencia
internacional es tal que se percibe como enriquecedora una accidn de benchmarking cooperativo entre los
paises’®®, actividad que al presente no se observa en la practica. A manera de conclusion puede afirmarse que
no existen impedimentos tecnolégicos ni tampoco de financiamiento®® para tornar més eficientes las
inversiones publicas. Asimismo, la ejecucion de un analisis costo beneficio de los SIP que permita aportar
claridad cuantitativa de su conveniencia, podria constituirse en un sélido instrumento para alentar a los
gobiernos a prestar mas atencidn a este topico. Chile cuenta con informacion informatizada desde principios
de la década del 80, a lo que, a este efecto, cabria agregar la experiencia de los E.U.A. y Colombia.

Diagrama 5
SECTOR PUBLICO: HERRAMIENTAS DE GESTION DE LA CANTIDAD Y CALIDAD DEL GASTO

EGULACIONES REGULACIONES

Plan de Performance y Resultados
(benchmarking)

GASTOS CORRIENTES

Sistema de Inversién Publica (benchmarking)

GASTOS DE CAPITAL

Presupuesto de Performance y Resultado
(benchmarking)

REGULACIONES REGULACIONES

Fuente: Elaboracion propia.

Recuadro 5
ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA: ANALISIS ECONOMICO DE LAS REGULACIONES FEDERALES

1. Diagnéstico del Presidente: "El pueblo Americano merece un sistema regulatorio que trabaje para él, no en contra de él: un sistema regulatorio
que proteja y perfecciones su salud, seguridad, ambiente, y bienestar y perfeccione la performance de la economia sin inaceptables imposiciones
0 costos irrazonables sobre la sociedad; poéticas regulatorias que reconozcan que el sector privado y los mercados privados son el mejor motor
para el crecimiento econdmico; enfoques regulatorios que respeten el rol del Estado y de los gobiernos locales y tribales; y regulaciones que
sean efectivas, consistentes, sensibles y comprensibles. Nosotros hoy, no tenemos tal sistema regulatorio.”

2. Toda propuesta de regulacién debe superar las siguientes pautas técnicas: (i) debe fundamentarse su necesidad, (ii) deben examinarse los
enfoques alternativos para la misma, y (jii) debe efectuarse un andlisis beneficio costo de cada una de las alternativas.

3. Fundamento de la necesidad: (i) Sobre fallas del mercado (privado): (a) externalidades, (b) monopolio natural, () poder de mercado, y (d)
informacién inadecuada o asimétrica. (i) Verificar si otros medios (distintos de la regulacién) son méas aptos para solucionar la falla de mercado:
(a) impuestos y subsidios, (b) medidas legislativas que hagan uso de incentivos econémicos (leyes antitrust o sistemas de compensacion de los
trabajadores), y (c) nivel gubernamental adecuado (estatal o municipal en lugar de federal)

4. Enfoques alternativos de la regulacion: (i) considerar estandares de performance, en salud, seguridad y medio ambiente, (i) diferentes
requerimientos para diferentes grupos de poblacion, (iii) diferentes niveles de rigurosidad, (iv) diferentes tiempos de ejecucion y plazos, en
términos de efectividad de su cumplimiento, (v) métodos alternativos para asegurar su cumplimiento, (vi) medidas de informacién para reducir
sus asimetrias, (vii) enfoques mas orientados al mercado (privado), (ix) examinar la conveniencia de establecer disposiciones legales especfficas
o generales.

5. Andlisis de beneficios y costos: (i) deben ser medidos para cada alternativa en relacion a una basica de referencia, (ii) la basica de referencia
serd el mejor escenario esperado, en ausencia de la regulacion propuesta, (jii) los costos y beneficios deberan ser expresados en valores
descontados, (iv) el andlisis agregado de costos y beneficios, debera ser acompariado por informacién sobre los impactos distributivos de cada
alternativa, (v) cualquier efecto que tenga un programa gubernamental sobre la inversién publica o privada debe ser convertida a equivalencia de
consumo (precios de cuenta), (vi) incluird el tratamiento en condiciones de riesgo e incertidumbre tanto en cuanto al "riesgo de la propuesta”
como al "riesgo en su implementacion™.

Fuente: Elaboracion en base a The White House, 1996 y 1993.

208 E| benchmarking contribuira al enriquecimiento mediante el intercambio de experiencias y comparacion de performances y resultados. Para

un ejemplo de su utilizacién con el objeto de evaluar la eficiencia de organismos pUblicos véase Vizzio M.A., 1977. Por otra parte un reciente
trabajo utilizando esta técnica permitié definir una estrategia de reduccion del Gasto del Gobierno Nacional en Argentina en la suma de $
3.411 millones, que representan mas del 10% del Presupuesto Nacional para 1995 sobre el cual fue realizado el estudio (véase FIEL 1996,
pag. 21).

204 | a5 instituciones internacionales de crédito de manera constante postulan su apoyo a este tipo de implementaciones.
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Recuadro 6

SINTESIS DE LA LEY DE PERFORMANCE Y RESULTADOS DEL GOBIERNO FEDERAL DE LOS EUA DE
NORTEAMERICA

1. Diagnoéstico del Congreso

1.1. El desperdicio y la ineficiencia de los Programas Federales debilitan la confianza de los ciudadanos estadounidenses en el Gobierno y reduce la capacidad de
éste para tratar adecuadamente esenciales necesidades publicas.

1.2. Los Administradores Federales se encuentran en seria desventaja para mejorar la eficiencia y eficacia, a pesar de sus esfuerzos, debido a (i) una insuficiente
articulacion de los objetivos y (i) una inadecuada informacién sobre las performances de los programas.

1.3. Las decisiones de politica, de gastos y la supervisién por parte del Congreso, se encuentran seriamente interferidas por la insuficiente atencion prestada a la
performance y resultados de los programas.

2. Propésitos (Seccion 2)

2.1. Mejorar la confianza de los ciudadanos estadounidenses en la capacidad del Gobierno Federal, exigiendo que los Agencias Federales rindan cuenta
sistematicamente de los logros de sus programas en términos de resultados.

2.2. Mejorar la eficacia y responsabilidad publica del programa del Gobiemo Federal, mediante la aplicacién de un nuevo enfoque sobre sus resultados, la calidad del
servicio y la satisfaccion del cliente.

2.3. Ayudar a los administradores Federales a mejorar la prestacion del servicio, exigiendo que ellos planeen cumplir con los objetivos del programa, suministrandoles
informacion sobre los objetivos y la calidad.

2.4. Mejorar la toma de decisiones del Congreso suministrando informacién més objetiva sobre la eficacia y eficiencia relativas de los programas y gastos federales.
2.5. Mejorar la gerencia (administracién) del Gobierno Federal.

3. Contenido, horizonte y condiciones del Plan Anual de Performance (PAP) como componente del Plan Estratégico (PE)
de cada Organismo (Secciones 4 y 7)

3.1. ElPAP debera alcanzar a todas las actividades del programa establecido en el presupuesto del Organismo de que se trate.
3.2. Completa declaracién de la mision .
3.3. Metasy objetivos en relacién con el resultado, tanto para las funciones como para las operaciones.

3.4. Descripcion de como se lograran tales metas y objetivos., incluyendo descripcién de procesos, capacidades, tecnologia y recursos, tanto humanos como de
capital y de informacién necesarios para alcanzarlos.

3.5. Clararelacion entre las metas de performance y las metas y objetivos generales del plan estratégico.

3.6. Identificacion de los factores externos al organismo y fuera de su control, que puedan afectar el logro de las metas y objetivos.

3.7. Descripcion de las evaluaciones del programa utilizadas en la fijacion o en la revision de las metas y objetivos, con un cronograma para las evaluaciones futuras.
3.8. ElPlan de Performance debera ser compatible con el Plan Estratégico.

3.9. Al desarrollar el Plan Estratégico, el Organismo debera consultar al Congreso y solicitar y considerar opiniones de las entidades potencialmente afectadas o
interesadas.

3.10. Debera abarcar no menos de cinco afios y debera ser revisado y actualizado por lo menos cada tres afios.

3.11. Excepciones: El Director de la OMB podra eximir a los Organismos con presupuesto anual de hasta US$ 20 millones. No estan comprendidos la Agencia Central
de Inteligencia, la Oficina de Contabilidad General, la Comisién del Canal de Panamé y la Comision de Postal Rate.

4.  Glosario (Seccion 4)
4.1. Medida de resultado: evaluacion de los resultados de una actividad del programa comparado con sus objetivos propuestos.
Recuadro 6 (Conclusion)
4.2. Medida de produccion: tabulacién, calculo o registro de una actividad o esfuerzo, expresada en forma cuantitativa o cualitativa.

4.3. Meta de performance: nivel objetivo de performance expresado como objetivo tangible y mensurable con el que se pueda comparar el logro real, inclusive una
meta expresada como criterio, valor o indice cuantitativo.

Recuadro 7 (conclusién)

4.4. Indicador de performance: se refiere a un valor o caracteristica particular usado para medir la produccién o resultado.

4.5. Actividad de programa: actividad explicitamente comprendida en el presupuesto.

4.6. Evaluacion de programa: evaluacion mediante medicion objetiva y andlisis sistematico del grado en que los programas federales logran sus objetivos.
5. Capacitacion (Seccién 9)

La Oficina de Administracién de Personal (OPM) en consulta con la Oficina de Administracién del Presupuesto (OMB) y el Auditor General de los EUA (CGUS)
desarrollara un componente de capacitacion de planeamiento estratégico y de medicion de performance.

6.  Plan de Ejecucion en ocho afios (Secciones 6y 7)

6.1. Octubre de 1993: Al menos diez Organismos seran designados como proyectos pilotos para los Planes de Performance e Informes — Afios Fiscales (AF)
1994,1995,1996.

6.2. Octubre de 1994: Al menos cinco Organismos de entre los anteriores, seran designados como proyectos pilotos para los Planes de Administracion Flexible y
Responsable (AF 1995 y 1996).

6.3. Mayo de 1997: La OMB informara al Presidente y al Congreso sobre los resultados de los proyectos pilotos.

6.4. Junio de 1997: La GAOQ informara al Congreso sobre los Organismos que, de acuerdo a su estudio, estan en condiciones de iniciar la implementacién completa.
6.5. Septiembre de 1997: Los Organismos presentaran a la OMB los Planes Anuales de Performance para el afios fiscal 1999.

6.6. Septiembre 30 de 1997: Todos los Organismos deberan haber completado sus Planes Estratégicos con un horizonte de 5 afios.

6.7. Octubre 1997: Al menos cinco Organismos serén designados como proyectos piloto en Presupuestos de Performance para los AF 1998 y 1999.

6.8. Junio de 1998: La OMB elevara al Gobierno Federal el Plan Global de Performance como parte del Presupuesto Presidencial del AF 1999.

6.9. Marzo 2000: Los Organismos elevaran al Presidente y al Congreso sus Informes Anuales de Performance correspondientes al AF 1999.

6.10. Marzo 2001: La OMB informaré al Presidente y al Congreso sobre los resultados de los Presupuestos Pilotos de Performance.

Fuente: Elaboracion en base a Gobernemos Result and Performance Act, 1993.
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Recuadro 7
IMPLEMENTACION DEL SNIP; LA EXPERIENCIA DE COLOMBIA

1. Proyecto

Disefio y montaje de un banco de proyectos que facilitara la identificacion, formulacién y evaluacion de proyectos a nivel nacional y territorial. Las actividades se estructuraron
en cuatro componentes: (i) Soporte legal e Institucional, (i) Desarrollo de metodologias, (jii) capacitacién en formulacién y evaluacién de proyectos, y (iv) Sistemas de
informacion.

2. Situacion al inicio - (Diciembre de 1989)
2.1. Componente Institucional-Legal

2.1.1. El tratamiento de la inversion publica no era racional: las normas presupuestarias se aplicaban para minimizar la posibilidad de peculios y no con el objeto de mejorar la
asignacion de recursos, redistribuir el ingreso, procurar garantizar una estabilidad econémica interna o externa, o disminuir los desequilibrios regionales. A nivel de las
entidades no existia claridad acerca de lo que constituye un proyecto de inversion.

2.2. Componente de Metodologias

La carencia de metodologias del Sector Publico colombiano para la identificacion, preparacion y evaluacion de proyectos y su debilidad en general para encarar dichas tareas
era dramatica.

2.3. Componente de Capacitacion

No existia en el Sector Publico ni en entidades de educacion superior del pais, ningin programa de capacitacion o curso que se dictara en forma regular y que tuviese por
objetivo entregar capacitacion en preparacion y evaluacion de proyectos. No existia la necesidad de hacerlo para postular a financiamiento y por tanto no habia demanda por
una especializacion de este tipo.

2.4. Componente de Sistemas
No existia ninglin registro de proyectos, s6lo se conocian anarquicas apropiaciones presupuestales para el financiamiento de algdn proyecto.
3. Estrategias adoptadas
3.1. Componente Institucional-Legal

Se buscd otorgar el necesario marco legal modificando el procedimiento seguido en la formulacién del presupuesto nacional, con el objeto de mejorar la relacion entre aspectos
macroecondémicos y microeconémicos y estructurar las instituciones con unidades especializadas .

3.2. Componente de Metodologias

3.2.1. Via encuesta se disefié un enfoque metodoldgico con las siguientes premisas: (i) que respondiera a la necesidad de formular y evaluar a nivel de perfil un gran nimero
de pequefios proyectos en forma sencilla, estandarizada y confiable, (i) sus aplicaciones no debian requerir mas estudios que los que fuera posible entregar a través del
programa de capacitacion,

3.2.2. Consecuentemente se estructuraron las metodologias como una serie de formatos autocontenidos que guiasen al evaluador paso a paso, basandose en las siguiente
premisas: (i) Los manuales deben dar las herramientas minimas, sin pretender dar una clase sobre microeconomia aplicada o sobre el cambio en el bienestar de los
consumidores en la situacién con proyecto, (i) Es necesario contar con metodologias especificas sobre proyectos repetitivos; sin embargo, deben poseer una estructura comin
que facilite el aprendizaje de las nuevas cuando una ya sea conocida, (iii) Si el proyecto es complejo, el funcionario debera buscar la asesoria necesaria, pudiendo requerir la
contratacion de estudios de prefactibilidad o factibilidad, (iv) Cada manual debe ser autosuficiente. El evaluador sélo debera recolectar y registrar la informacion especifica del
proyecto, (v) Los manuales deberan ser modulares, de modo de compartir médulos entre distintas metodologias, (v) El lenguaje empleado y los conocimientos requeridos
deben ser acordes con el nivel medio de preparacién en formulacion y evaluacion de proyectos de los funcionarios del Sector Publico, (vi) A pesar de su simplicidad, las
metodologias deberan ser teéricamente sélidas, incorporando coherentemente, atin cuando no explicitamente, los principios de microeconomia en que se basan.

3.3. Componente de Capacitacion
3.3.1. Se disefié y puso en marcha imponiéndose como propésito basico mejorar la capacidad nacional para el ingreso de buenos proyectos al sistema.

3.3.2. Se clasifico el universo de proyectos en (i) megaproyectos, (i) intermedios y (iii) elementales. La diferencia de complejidad determiné niveles (especializado, intermedio y
bésico) que impusieron una diferenciacion de tratamiento en los contenidos, en el lenguaje, en los métodos de evaluacion y en los instrumentos de elaboracién.

3.3.3. Se adoptd una estrategia multiplicativa generando (i) una capacidad capacitadora en el sistema institucional disponible y (i) en su activacién posterior mediante la
reproduccion creciente de eventos de naturaleza similar.

34. Componente de Sistemas

3.4.1. Enlaseleccion de la platafoma de desarrollo (hardware, sistema operativo y manejador de bases de datos) se tuvo en cuenta dos criterios: (I) poder distribuir el sistema
a cualquier entidad gubernamental interesada en él, y (i) poder mantener el sistema internamente en el Departamento nacional de Planeacion (DNP).

3.4.2. El hilo conductor del Banco de Proyectos (Sistema) fue la automatizacion de sus flujos de informacién mediante el disefio de cuatro médulos: (I) Registro de proyectos, (ii)
Plan Operativo Anual de Inversion, (iii) Seguimiento fisico-financiero y (iv) Seguimiento a la ejecucion

4. Situacion al término del proyecto - (Enero de 1993)
4.1. Componente Institucional-Legal
4.1.1. Se logré la plena institucionalizacién del Sistema, habiendo sido utilizado ya para la confeccién del presupuesto de inversiones de 1993.

4.1.2. En 1993 se inscribieron en el BPIN en el orden de los 6000 proyectos, de los cuales 4327 fueron considerados viables y 2956 fueron incluidos en el Plan Operativo Anual
de Inversiones.

4.1.3. Una encuesta realizada entre los técnicos participantes del sistema reveld que (i) el 95% opiné que el sistema mejoré la informacion disponible para la toma de
decisiones y (i) el 65% opiné que mejoré mucho. Mejor informacién, mejor calidad de la inversion.

4.1.4. Se espera que solo en dos afios mas se complete la incorporacion del 100% de proyectos que postulan a recursos del Presupuesto General de la Nacion (a 1993 se
logré en el orden del 50%).

4.2. Componente de Metodologias

Se prepararon trece metodologias, una general y doce especificas, estas Ultimas segiin el modelo de la general. Todas han sido ampliamente difundidas por el pais y se
aplican regularmente. Otras seran desarrolladas por la Division Metodologias del DNP y las entidades.

4.3. Componente de Capacitacién

Se desarrollaron 68 eventos en los cuales se capacitaron 2002 funcionarios nacionales y territoriales, suscribiéndose convenios con universidades nacionales y regionales para
la creacion de cursos avanzados en formulacion y evaluacion de proyectos. La demanda por eventos de capacitacion superé la capacidad del equipo del proyecto.

4.4. Componente de Sistemas

4.4.1. Se desarroll6 una aplicacion multiusuario que permite un &gil y descentralizado registro de los proyectos
4.4.2. Otros médulos (i) apoyan la preparacion del Plan Operativo Anual de Inversiones y (i) permiten el seguimiento fisico-financiero y presupuestal.
4.4.3. El Sistema ha sido instalado en 70 entidades de nivel nacional y territorial.
4.4.4. A febrero de 1993 se registraron mas de 20.000 proyectos de cuatro vigencias presupuestarias.

5. Equipo, financiamiento y Mano de obra empleados en el proyecto
5.1. El organismo ejecutor fue el DPN (Departamento Nacional de Planeacién) quien contratd los servicios del ILPES (CEPAL - Naciones Unidas), como agencia especializada.
5.2. El financiamiento provino del Banco Interamericano de Desarrollo con cargo al Fondo Japonés y recursos propios del Gobierno de Colombia.

5.3. Demando la utilizacion de 457 meses hombre (mv/h), distribuidos en (i) Consultores de largo plazo: 97 mv/h, (i) Consultores de corto plazo: 21 mvh, (iii) Expertos planta
ILPES: 11 m/h, (iv) Contrapartida técnica DNP: 180 m/h, (v) Contrapartida otros técnicos: 78 m/h, (vi) Consultores contrapartida nacional: 70 m/h.

Fuente: Elaboracion en base a ILPES 1993 f.
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Recuadro 8
REQUISITOS PARA UN SIP EFICAZ Y EFICIENTE: RECOMENDACIONES DEL ILPES

1. Un pleno compromiso con el proyecto y la voluntad politica de realizar cambios son condiciones béasicas para el éxito. Ademas
se requiere una adecuada contrapartida de buen nivel técnico.
2. Un pleno compromiso con el proyecto y la voluntad politica de realizar cambios son condiciones béasicas para el éxito. Ademas
se requiere una adecuada contrapartida de buen nivel técnico.

3. Los componentes de sistemas y metodologias son los principales cambios que corresponde introducir para mayor eficiencia en
la administracién de la inversién publica.

4. Elsoporte legal y las modificaciones institucionales permiten realizar los cambios necesarios.

5. El componente de capacitacion permite disminuir la resistencia al cambio y ensefiar el uso de los nuevos procedimientos e
instrumentos. Debe estructurarse de modo de preparar funcionarios a nivel basico, intermedio y avanzado.

6. En el rea de sistemas las aplicaciones que se desarrollen deben ser sencillas de utilizar a fin de minimizar las necesidades de
capacitacion. Asimismo, deben ser simples de mantener y flexibles para absorber el posible crecimiento futuro.

Fuente: ILPES, 1993, pag.130.
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VI. Conclusiones y recomendaciones

A. Lanecesidad de evaluar las inversiones del
sector publico

1. El sector publico (SPU) enfrenta, al igual que el sector privado
(SPr), dos decisiones de importancia: (i) dilucidar si las propuestas de
inversion de que se dispone son convenientes independientemente
consideradas, v (ii) definir cudl sera el grupo de propuestas que optimizaran
su restriccion presupuestaria.

2. Primeramente, el SPu debe realizar el mismo analisis que ejecuta
el SPr empleando iguales técnicas, esto es, dar respuesta a tales interrogantes
tomando en cuenta sélo los efectos directos y a precios de mercado. Esto es
asi, en virtud de que la realidad donde se desenvolvera presenta precios de
mercado y consecuentemente su presupuesto serd confeccionado en estos
precios.

3. En segundo término, a diferencia del SPr, el SPu debe atender al
objetivo de la maximizacion del bienestar econémico colectivo, teéricamente
representado por la maximizacién de la generacion de riqueza de la
comunidad, sujeta a una distribucién aceptada de la misma. En un escenario
donde tanto el mercado privado (productor de bienes privados y mixtos) y el
mercado politico (productor de bienes publicos y proveedor de bienes mixtos)
fuesen perfectos, los precios de mercado y los efectos directos serian
suficientes para cumplir con tal objetivo.

4. Pero la realidad nos dice de las imperfecciones (fallas) de ambos
mercados, también denominadas distorsiones, las que impiden que las
decisiones basadas en sus sefiales nos conduzcan a la maximizacion de la
utilidad colectiva. Esto hace que los Gobiernos, deban analizar las decisiones
de inversién como si dichas fallas no existiesen utilizando precios de cuenta
(en lugar de precios de mercado), desde un enfoque de segundo mejor.
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5. Asimismo, tales precios de cuenta, s6lo en teoria, pueden ser precios econémicos (o de eficiencia) o
precios sociales, estos ultimos iguales a los primeros con la incorporacién de la valoracion relativa de los
efectos distributivos. Como no es posible obtener tal valoracion relativa de los efectos distributivos debido a
las fallas del mercado politico (fallas del Gobierno), en la préactica sélo son validos los primeros. Esto lleva a
que, de hecho, la Unica evaluacion que puede realizarse es la evaluacién econdmica o de eficiencia (la que
conduzca al SPu a maximizar la generacion de riqueza, sin considerar los efectos distributivos).

6. Mas adn, los efectos distributivos no debieran ser considerados en la seleccion de inversiones fisicas,
por dos razones principales: (i) su contemplacion podria afectar la productividad, provocando un efecto
boomerang en el mediano y/o largo plazo, (ii) los Gobiernos disponen de otras herramientas mas eficaces y
eficientes para cumplimentar tales objetivos.

7. No obstante, para el caso de que sean evaluados subjetivamente por los tomadores de decision, es
recomendable que esta accion se concentre en el Ultimo tramo del proceso a fin de evitar el efecto
"discrecionalidades en cascada". Este criterio permite la acotacion de responsabilidades.

8. El resultado de la evaluacién econdmica desde el enfoque técnico, si fuera corregida por
consideraciones distributivas, sera, en el mejor de los casos, una evaluacion gubernamental y nunca una
evaluacion social.

9. Es por ello que resulta recomendable asumir los limites de la tecnologia de evaluacién de la disciplina
economica y también de la politica; s6lo puede contribuir a mejorar la creacién de riqueza, con independencia
de quién gana y quién pierde, lo cual, de lograrse, es una formidable contribucion a la toma de decision
racional. Si se neutralizasen las fallas del Gobierno, al igual que se hace con las fallas del mercado privado,
seria posible alcanzar lo que hasta el momento es inalcanzable: la evaluacion social.

10.  No parece razonable llevar a cabo decisiones de inversion pulblica careciendo de respuestas a
preguntas tales como: (i) ¢Cuéles son las alternativas de inversion de que se dispone?, (ii) ¢Son
econoémicamente convenientes individualmente consideradas?, (iii) ¢Cuél es la mejor alternativa de entre las
excluyentes?, (iv) ¢Conviene continuar o interrumpir los proyectos en ejecucion? (v) ¢Cudl es el conjunto de
las mismas que optimizan la inevitable restriccion presupuestaria?

11.  Disponer de tales respuestas contribuira a elevar la calidad del gasto de inversion y consecuentemente
a ampliar el desarrollo de la misma al disponer de proyectos econémicamente viables, escenario que
posibilitara hacer uso del financiamiento disponible tanto por parte de organismos internacionales de crédito
como del mercado internacional de capitales. En la actualidad gobierna la contradiccion entre necesidades,
carencia de proyectos y disponibilidades de financiamiento no utilizadas.

12.  Asimismo, en un contexto de accién complementaria del Gobierno, la existencia de un SIP contribuird
a formular regulaciones eficaces y eficientes que incentiven a la participacion del SPr. En su caso, es una
herramienta que permite verificar la necesidad o no de subsidios, su magnitud y "timing".

B. Las caracteristicas del gasto de capital

1. Asumiendo la hipdtesis de convergencia, esto es, (i) la existencia de paises lideres (Grupo de los 7)
formadores de tendencias y el resto, entre los que se incluye América Latina (AL) y el Caribe (EC), como
tomadores de tendencias, y (ii) que los segundos quieren y pueden acercarse a los primeros, derivamos las
siguientes consideraciones:

a) Este panorama implica la necesidad de crecer mas rapidamente que el G7 para lo que debe preverse
un considerable incremento en el esfuerzo de inversion en todos los paises de AL y EC.

b) El papel que le tocara al Sector Pablico (SPu) puede visualizarse desde un punto de vista cuantitativo y
otro cualitativo.

(i)  Cuantitativamente su participacion directa aparece no sélo agotada sino que se perfila una disminucion
en su participacion en la formacién de la IBF en términos del PBI. En promedio de los Paises
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Latinoamericanos Considerados (PPLC)? alcanzar al Promedio de los Paises del G7 (PPG7) implica reducir

la situacion actual a la mitad (del 2% al 1%); de los cinco paises considerados, sélo Colombia y Argentina
cumplen este indicador. Si se eleva la exigencia sustituyendo el promedio por el rango inferior del G7 (EUA),
la participacion directa actual podria reducirse en un 85% (del 2% al 0,29%); ninguno de los paises
considerados responde a esta condicién. La reduccion de la participacion del SPu de los PLC en la formacion
directa de la IBF medida respecto al PBI, significa de hecho la reduccién de la participacién del SPu de los
PLC en la formacidn directa de la misma (actualmente alcanza en promedio al 9%, contra el 12% del PPG7).
También en términos promedios, la participacion del Gasto de Capital (GC) en el Gasto Publico Total
Consolidado (neto de transferencia y seguridad social) (GPT) podra mantenerse en la proporcién de la
situacion actual (11% versus 12% del PPG7), pero si se desea alcanzar al pais de menor participacion
(Canada) la relacion promedio de los PLC debera reducirse en un 53% (del 11% al 5,16%).

(ii)  Cualitativamente en el PPLC esta ocurriendo lo que en el G7 ya ocurrié: el desplazamiento del gasto
directo de capital desde las jurisdicciones mas agregadas (Gobiernos Centrales) a las menos agregadas
(Gobiernos Estatales/Provinciales/Regionales y Gobiernos Locales/Municipales). Dicha traslacién esta en
proceso Y es previsible su profundizacion, quizas acelerada debido a la creciente aceptacion del principio de
descentralizacion del gasto. Alcanzar el PPG7 por parte del PPLC exige contemplar los siguientes
movimientos jurisdiccionales en la ejecucion del GC: (i) los Gobiernos Centrales deberan reducir su
participacion actual a la mitad, (ii) los Estatales lo deberan hacer en un 65%, mientras que (iii) los Gobiernos
Locales deberan incrementar su participacion en un 270%. De alli que se debera prestar especial énfasis a los
SIP para jurisdicciones mas desagregadas.

C) Comparando el stock de infraestructura en el G7, AL y EC en términos promedios, las brechas a
cubrir son cuantiosas para todos los grupos de paises. Nuevamente, si se eleva la exigencia sustituyendo el
promedio del G7 por el mejor indicador del G7, las brechas son mas alarmantes adn, salvo en ciertos rubros
donde la dispersion en el G7 tiende a cero.

d) Si consideraramos el capital humano, podemos incorporar comparaciones en educacion y salud y
nutricion. En todos los items las brechas a cubrir son dramaticas. Se transforman en més dramaticas aun, si
en lugar de comparar promedios aceptamos como referencia el mejor indicador del G7, excepto en el concepto
de % de adultos analfabetos para el cual no existe dispersién en el G7. En este aspecto, alcanzar al G7 en
términos promedios, por parte del SPu de los paises de AL y EC implicard, al menos, un profundo cambio en
la participacion del Gasto en Capital Humano tanto en relacién al PBI como en relacién al Gasto Corriente. En
cuanto al primero, correspondera que crezca en el orden del 270% ( del 3% al 8%), mientras que su
participacion en el Gasto Publico Total debera crecer en el orden del 345% (del 15% al 52%), en detrimento
de los Gastos Corrientes distintos de educacion, salud y nutricién.

2. Esta visién de cuantiosas necesidades de inversion con el objetivo de alcanzar un determinado ritmo de
crecimiento y paralelamente disminuir las brechas en infraestructura y capital humano, pareceria estar en
conflicto con la de disminuir la participacion directa de los Gobiernos en la ejecucién del GC. Ello no es asi.
El conflicto est4 planteado, pero en relacién a la actuacion tradicional de los Gobiernos en este campo. Por el
contrario, es esperare un significativo cambio de rol de los Estados/Gobiernos en cuanto a la inversion,
modificando su actuacion como productor para pasar a una accion de proveedor (desregulador/regulador).
Un enfoque de complementariedad sera el camino que facilitara a los Gobiernos alcanzar un nivel de
competitividad compatible con la nueva institucionalizacion mundial, esto es, para acceder a las
oportunidades que brinda el comercio internacional en el nuevo marco de la globalizacion. Voluntariamente,
mediante la prevision via programaciones estratégicas, involuntariamente, por la necesidad derivada de la
presién que sobre la gobernabilidad generaran los enfoques autarquicos.

En todos los casos, (i) estableciendo un marco institucional que aliente la inversion a largo plazo, (ii)
aplicando politicas no distorsionantes estableciendo asi los incentivos para una actividad econdmica eficiente,
(iii) desarrollando los servicios sociales basicos y la infraestructura, (iv) protegiendo a los grupos poblaciones
mas vulnerables y (v) protegiendo al medio ambiente. Los medios para estos objetivos estaran basados en (i)

205 Como lo expreséramos, comprende a Argentina, Brasil, Chile Colombia y México.
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mejorar la participacion de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones colectivas, (ii) mejorar las
intervenciones del Gobierno, (iii) elevando la calidad de los instrumentos fiscales introduciendo el concepto de
competencia en las estructuras gubernamentales.

C. Los sistemas de inversion publica en la practica

1. Laracionalidad no constituye la caracteristica dominante en las decisiones de inversion publica en AL y
EC.

a) El Unico pais que cuenta con un SIP aproximadamente suficiente tanto en su disefio como en su
aplicacion practica es Chile. No obstante, como todo sistema, el mismo es perfectible especialmente en la
consideracion de (i) una mayor claridad respecto a lo que persigue y otorga el mismo (evaluacion social versus
evaluacion econémica o de eficiencia), (ii) el riesgo y la incertidumbre, (iii) incorporar el analisis
continuacion/interrupcion de los proyectos en ejecucion, (iv) incorporar el control fisico-financiero ex post.

b) El segundo pais en avance es Colombia aunque alejado de la referencia chilena, especialmente en su
aplicacion practica. Mas adn, su formulacion, buscando el razonable objetivo de simplicidad, genera dudas en
su solidez conceptual. A pesar de sus cuatro afios de experiencia, nos resultan confusas las sefiales que nos
debieran hablar sobre la eficacia del Sistema.

C) En los casos de Argentina, Bolivia y Perd, la discrecionalidad sigue siendo el patrén dominante en las
decisiones de inversion pulblica, a pesar de los intentos de implementar sistemas que aporten racionalidad. Lo
Unico que diferencia a estos paises de los restantes, excepto Chile, son sus explicitos pasos en ese sentido.

d) El resto de los paises no cuenta con un SIP. Mé&s alla del clamor tanto académico como ejecutivo
respecto a la necesidad de perfeccionar la asignacion de recursos publicos en inversion, la discrecionalidad
continda siendo el hilo conductor relevante. El caso de Brasil se constituye en un ejemplo testigo.

2. Los EUA conforman una importante referencia del proceder de un pais desarrollado. Asumimos que
sera muy dificil encontrar un pais donde la teoria neoclasica ajustada por la teoria de la economia del bienestar
se encuentre tan cabalmente reflejada en la préctica, tanto regulatoria en general cuanto relativa a la
evaluacion de proyectos de inversion en particular.

D. Unaaplicacion racional de los SIP

1 Las razones por las cuales no se aplican los SIP o se lo hace deficientemente, radican en las fallas del
mercado politico. La indebida actuacién de los Gobiernos como resultado de una ineficiente funcién de
decisiones colectivas provoca la sustitucion entre los mercados privado y politico, en lugar de su
complementariedad. Adicionalmente, la existencia de fallas del mercadeo politico hace que las fallas del
mercado privado persistan. En la practica, esto se traduce en fuertes debilidades institucionales que
realimentan el proceso de ineficiencia en la toma de decisiones colectivas. Los Gobiernos deberan prestar mas
atencién a este tema, generando incentivos que neutralicen sus fallas (que neutralicen las actitudes de free
rider, de abstencién racional, de ignorancia racional y las dificultades de la relacién principal-agente, por una
parte, reorientando la actividad de los politicos y la burocracia hacia la satisfaccion de sus clientes, los
ciudadanos, por la otra).

2. Por el fenémeno denominado principal-agente: el ciudadano mandante y pagador de impuestos como
principal y el politico y/o burdcrata como mandatarios y ejecutivos en la produccion/provision de bienes
publicos. La aproximacion a la solucion esta en la aplicacion de incentivos/desincentivos, primeramente en el
proceso de seleccion de los agentes, (el sistema electoral para el caso de los politicos y el concurso por
idoneidad e incentivos ligados a performance y resultados en el caso de los burdcratas), y luego en el
control/rendicién de cuentas de sus actuaciones. Este Ultimo proceso debe cumplirse automaticamente
debiendo para ello estar implicito también en el sistema de incentivos/desincentivos, de manera tal de que
minimice sus Costos.

3. Como resultado del perfeccionamiento del proceso de toma de decisiones colectivas sera natural
aportarle racionalidad a la gestion del Gasto Publico. En esta perspectiva tendra generalizada aceptacion el
principio de complementariedad de los Gobiernos, desarrollandose sistemas regulatorios orientados al mercado
privado y sistemas de gestion del Gasto Plblico entre los que se encontrara la aplicacion complementaria de
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herramientas de gestién tales como los SIP, la Planificacion Estratégica, la Planificacion de Performance y
Resultados y la Presupuestacion en base a Performance y Resultados. En el area de AL y EC destacan Chile y
Colombia como paises pioneros en el desarrollo de estos Ultimos instrumentos, mientras que Costa Rica ha
iniciado su implementacién. La experiencia internacional presenta valiosos ejemplos de estas aplicaciones,
destacandose el de los EUA.

4. Asimismo, dicha complementariedad es necesaria atendiendo que el GC en el promedio de los PLC
solo asciende 12% del GPT, representando sélo el 2% de PBI con perspectivas de reducirse a la mitad . No
parece razonable que el 88% del GPT pudiera quedar fuera del criterio de eficacia y eficiencia, como tampoco
parece posible que la cultura de la eficiencia pudiera actuar aislada en la practica.

5. En cuanto al desarrollo de los SIP, existe suficiente disponibilidad de tecnologia, experiencia y
financiamiento, ya sea por parte de paises y/o organismos internacionales. Por otra parte, muchos de los paises
de AL y EC, si no la mayoria, cuentan con contrapartes adecuadamente calificadas, producto de la larga
actuacion de capacitacion desarrollada por organismos internacionales de crédito y su consecuente
incorporacion a las curriculas universitarias.

6. Aplicar un sistema de analisis de viabilidad de proyectos y de optimizacion de su universo es
claramente una accién racional. No obstante, tal accién no es gratuita. La realizacion de un andlisis costo
beneficio de los SIP podra constituirse en un fuerte aliciente en su aplicacién por parte de los Gobiernos. Chile,
E.U.A. y Colombia son los paises que se aprecian como las experiencias mas importantes susceptibles de
analisis.

7. Asimismo, la aplicacién de un benchmarking cooperativo entre los Gobiernos se advierte como una via
enriguecedora en performances y resultados.

E. Conclusion final

La no aplicacién de un Sistema de Inversion Pulblica eficaz y eficiente por parte de los Gobiernos
conduce inexorablemente a la dilapidacion de recursos, con la consiguiente disminucion del bienestar de sus
comunidades.
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Econoémico, CEPAL, Casilla 179-D, Santiago de Chile. Utilice esta pagina como formulario, indicando en el recuadro el ejemplar de su
interés.
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