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PRESENTACION

La Propuesta de Agenda de Cambio para la Direccién de Presupuestos establecida
para el presente afio, considera como proyecto bésico, el denominado “Formulacién de

una Propuesta de Modernizacién de la Gestién Presupuestaria”.

Este documento contiene trabajos realizados por profesionales de la institucién,
en algunas de las areas contempladas en el desarrollo del referido proyecto, y el trabajo
efectuado en conjunto con la Contraloria General de la Republica relacionado con el
sistema de informacién vigente del gobierno general. Al respecto, es preciso consignar
que todos estos trabajos, tienen un cardcter provisipnal, v se encuentran en proceso de
analisis, revisién y discusién al interior de la Dipres. Dicho proceso ha contemplado la
realizacion de talleres abiertos a todo el nivel profesional de la institucién. En vista de
ello, debe resaltarse el hecho que el presente informe constituye un documento de
trabajo de la Dipres, que atn se encuentran en pleno proceso de desarrollo, y por ende
todas las observaciones que el lector pueda hacer llegar a sus autores serdan muy bien

acogidas.

Abril 1999.-
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ELEMENTOS PARA LA MODERNIZACION DE LA GESTION
PRESUPUESTARIA

En los ultimos afios ha surgido una fuerte tendencia, especialmente en los
paises anglosajones, por explorar formas nuevas de gestion presupuestaria. Si
bien esto se inici6 como parte de los esfuerzos de "consolidacion fiscal”
(eliminaciéon de déficit fiscales crénicos) ha ido mucho mas lejos y se ha
traducido en cambios muy radicales en la forma de administrar las entidades
publicas y de manejar los recursos financieros. En lo esencial los cambios
apuntan a mejorar los incentivos para la toma de decisiones descentralizadas por
los servicios publicos, sobre la base de una discusion mucho mas transparente
respecto de los objetivos, programas e impactos esperados de dichas entidades,
y con margenes de flexibilidad mucho mayores en el manejo de sus activos
fisicos, recursos financieros y recursos humanos. Por cierto, no es casualidad
que estas reformas hayan avanzado muy rapido en paises anglosajones: la
naturaleza de su ordenamiento juridico y, especiaimente de los enfoques del
Derecho Publico y Administrativo establecidos en constituciones enmarcadas en
dicha tradicidn, facilitan.reformas de esta naturaleza.

Por otra parte, si se examina el caso de Chile, claramente la motivacion
original para el cambio no se justifica: nuestro pais ha sido capaz de mantener
elevados niveles de ahorro publico y superavit por mas de una década. Es
evidente que nuestro ordenamiento institucional, las normas de administracion
financiera, y los valores y criterios que informan la toma de decisiones publicas
han hecho posible estos buenos resultados. Es notable el contraste de estos
buenos resultados con nuestra propia experiencia historica en materias fiscales,
asi como la de la gran mayoria de los paises en desarrollo.

Sin embargo, no es menos cierto que la preocupacion por una gestion de
recursos publicos mas orientada al logro de resultados, sobre la base de una
discusidon mas comprensible y significativa de su asignacién, asi como la
creacion de incentivos y mecanismos que faciliten una mayor eficiencia, es
plenamente valida.

¢ Es posible compatibilizar avances en esta direccidn con la mantencion
de la disciplina macroeconomica? Indudablemente se requiere de un debate
amplio y profundo para identificar las verdaderas fortalezas de nuestro actual
sistema y asi asegurarnos de preservar aquellos elementos de nuestra
institucionalidad que han permitido materializar los buenos resultados a nivel
macroeconomico de la gestion presupuestaria.



- 1. ¢Por qué cambiar?

Mas alla de los buenos propositos de caracter general y de las posibles
"modas" importadas desde la burocracia o los medios academicos
internacionales, es imprescindible tener muy claros los problemas que podrian
justificar un cambio profundo en la gestion financiera del Estado, especialmente
cuando hay tanto en juego. Un examen somero de nuestro sistema permite
identificar algunas areas claramente problematicas.

- Ausencia de incentivos a un adecuado manejo de activos: ;Qué
incentivos tiene un jefe de servicio para sacar el maximo rendimiento a sus
activos fisicos? ; Cémo afecta financieramente a un servicio el estar sobredotado
de capital fijo? No hay impactos. En muchos casos basta con asegurarse que
el proyecto supera el minimo de rentabilidad exigido, conseguir luego la
asignacion de fondos, construir el edificio o comprar el equipo, pero luego no hay
incentivos para sacar el maximo provecho de ellos, especialmente cuando
cambian las condiciones.. El caso es aun mas dramatico cuando no se trata de
decisiones de inversion, sino de gasto corriente asociado a la gestion de los
activos. Entre arrendar una propiedad o comprar, el servicio siempre va a
preferir la segunda opcién  porque lo independiza de las decisiones
presupuestarias anuales. La unica ventaja del arriendo es que no pasa por un
sistema de evaluacién ex-ante y basta una negociacion con DIPRES. ;Cual es
el tamafio optimo del inmueble a arrendar?; Qué precio pagar?, etc. son muchas
de las interrogantes que se deben resolver en esa negociacion, sin que el jefe
de servicio tenga ningun incentivo ni sefal "de mercado" para tomar la decision
correcta.

- Una segunda motivacién para el cambio radica en la dificultad de
controlar los compromisos de gastos futuros que adoptan los servicios dentro del
esquema, actual. Si bien la informacién presupuestaria es parte del sistema de
contabilidad gubernamental, que es formalmente una contabilidad sobre base
devengada, no es menos cierto que en la practica el devengado es demasiado
cercano a la transaccion misma y por ende opera en los hechos como un sistema
sobre base de caja. =sto significa que el control de los compromisos futuros se
ha ido desarrollando a partir de episodios individuales, en forma poco organica
y depende criticamente del conocimiento y experiencia de los jefes de sectores
presupuestarios de la Direccién de Presupuestos. Frente a esto conviene
distinguir a lo menos tres tipos de situaciones:

a. Compromisos por leyes: en general el registro de estos compromisos
recae en la Direccidn de Presupuestos, institucién que informa al Congreso
Nacional de los aspectos financieros involucrados en cada proyecto de ley. En
la actualidad esa informacion se encuentra sistematizada y se estudia su
incorporacion plena a los sistemas de informacion presupuestaria.



b. Compromisos derivados de las inversiones: en la actualidad las
inversiones tienen un tratamiento presupuestario bastante heterogéneo. Por una
parte se tienen las inversiones que realizan normalmente los diversos servicios
publicos. Ellos pasan primero por la incorporaciéon del proyecto al Banco
Integrado de Proyectos (BIP) en MIDEPLAN, son evaluados, y si cumplen con
los requisitos de rentabilidad social minima, pueden ser presentados a la
Direccion de Presupuestos para su identificacion, en caso de contar con recursos
presupuestarios para solventar los gastos que el proyecto demanda en el afio.
Si el proyecto dura mas de un afio, al comienzo del afio siguiente se debe volver
a identificar. En estos casos, cada proyecto se discute y analiza con la Direccién
de Presupuestos en las etapas de preparacion del presupuesto anual y la
informacion sobre compromisos es recogida por los sectorialistas, aunque no hay
un registro sistematico de ellos.

En el caso de los ministerios "inversionistas" (MOP, MINVU e Interior) la
situacién es cualitativamente distinta, si bien los procedimientos formales son
similares. En el caso de la inversion del FNDR (Interior) histéricamente ella se
ha concentrado en proyectos pequenos, que dejan pocos arrastres para
ejercicios posteriores. Sin embargo, se ha tratado de inducir a los gobiernos
regionales para que destinen parte de sus recursos a proyectos de mayor
envergadura, en un marco de una adecuada planificacion de las inversiones en
un esquema de mediano plazo. Ello necesariamente implicara un registro y
control de los compromisos presupuestarios que van mas alla del afio en curso.
En el caso del MOP y el MINVU los proyectos de inversion tipicamente se
traslapan de un afo en otro y el tema de los arrastres y el margen de recursos
para iniciar nuevos proyectos es un elemento crucial en la discusion interna del
presupuesto y en la posterior identificacion de los proyectos y programas
anuales. En este ambito es donde se plantean las mayores dificultades, al no
contarse con sistemas de informacién que integren la informacién presupuestaria
y los registros de compromisos por las licitaciones. El caso es aun mas
complicado en el sector vivienda, dado que histéricamente soélo se identifican
"programas anuales" de inversion y no proyectos especificos.

c.Compromisos derivados de contratos con proveedores: en estos casos
hay serios problemas de control, y en ocasiones sblo se conocen los
compromisos con posterioridad a la firma de los contratos. Es indudable que
cuando se establecen relaciones de mediano plazo se pueden lograr rebajas de
costos importantes en licitaciones con proveedores, ya sea de servicios (por
ejemplo, subsidios de transporte regional en zonas apartadas, mantencion de
vias urbanas o caminos) o de bienes (textos escolares, raciones alimentarias,
etc.). En algunos casos las propias leyes organicas de 10s ministerios o servicios
les permiten contraer estos compromisos sin una autorizacion legal especial, en
otras se les otorga via leyes o glosas en la Ley de Presupuestos y solamente en



el ultimo de los casos. citados existe en la actualidad un adecuado registro y
control de los compromisos.

La incorporacién de una facultad para fijar los limites maximos a los
arrastres de las inversiones fue una innovacion importante en la Ley de
Presupuestos de 1998. Sin embargo su aplicacion se ha visto restringida ante la
ausencia de sistemas de informacion adecuados, que permitan a Contraloria
llevar un recuento de los compromisos presupuestarios , tarea en la que se esta
trabajando en conjunto para operacionalizar la norma.

Ademas de estas causales, existen otras - de menciéon mas frecuente -
como la necesidad de tener una discusion sobre asignacién de recursos centrada
en productos, programas o servicios y no en componentes del gasto como ocurre
en la actualidad. A ello se une la presion de los servicios por mayor autonomia
en el manejo de los recursos financieros. Es indudable también que en el plano
de la administracion de recursos humanos existen demasiadas restricciones y
rigideces, las que muchas veces no solo dificultan la gestion, sino que terminan
por frenar las posibilidades de desarrollo personal y profesional de los propios
funcionarios.

2. Avances recientes

En los ultimos anos se han realizado diversos esfuerzos para incorporar
paulatinamente elementos de modernizacién en la gestion gubernamental,
teniendo siempre en mente la necesidad de preservar la disciplina fiscal a nivel
global, tarea que no se puede subordinar a la modernizacion, so pena de que
esta ultima termine en un descalabro econémico mayor, que entre otros
problemas, seguramente significaria un congelamiento de cualquier tipo de
reformas ala gestion estatal.

Es asi como en 1992 se inicié un primer programa piloto para elaborar
indicadores de gestion en varios servicios publicos, los que fueron seguidos por
compromisos para el cumplimiento de metas de gestion. Este tema se amplié
rapidamente a gran numero de servicios y desde hace ya varios afos, la
informacion sobre indicadores de gestién de los servicios se proporciona
previamente a la discusién presupuestaria. Esta etapa reaimente culmina en
1998, cuando a raiz de la creacién de la "asignacion de modernizacién" en 1997,
en el marco del acuerdo Gobierno-ANEF, se establecen incentivos pecuniarios
colectivos ligados al cumplimiento de metas de mejoramiento de gestion..

Una segunda linea de trabajo importante se produce a raiz del
compromiso contraido en la discusion del presupuesto para 1997 para evaluar



20 programas de gobierno, por medio de paneles de expertos externos. La
primera experiencia se realizé el afio pasado y en 1998 se extendio a 40 nuevos
programas. Junto con el cumplimiento de los objetivos de transparencia y
retroalimentacién en las decisiones de inversion en programas publicos, que
entreguen estos estudios, quizas si el aporte mas significativo y perdurable de
esta experiencia ha sido difundir una metodologia de evaluacion de programas
que debiera ser incorporada en forma sistematica a la evaluacion "ex-ante" de
cualquier nuevo programa que inicie el Gobierno.

Por ultimo, cabe mencionar el Plan Piloto de Convenios de Desempenfio
para la Modernizacién de Servicios Publicos, que se ha iniciado en 1998 con 8
servicios y que busca probar nuevos mecanismos de gestion, incluidas ciertas
flexibilidades en el manejo de recursos financieros, para lograr mejoras en su
eficiencia. Como parte de esta experiencia se contempla una actualizacion de los
balances patrimoniales de los respectivos servicios, identificacion de centros de
costos y una utilizaciéon plena de la informacidén contenida en la contabilidad
gubernamental, para luego, en una segunda etapa, incorporar mayor flexibilidad
en el manejo de activos, asociada al cobro de un costo por uso de capital en
estos servicios.

Paralelamente, se ha iniciado un trabajo conjunto entre DIPRES vy la
Contraloria General de la Republica para modernizar los sistemas de
informacién, con la finalidad de que la informacion contable pueda apoyar la
gestion presupuestaria. Ello sera un primer paso fundamental para poder contar
con una evaluacién de la gestién patrimonial de los servicios publicos, elemento
crucial que es previo a cualquier intento por dar mayor autonomia a los servicios
en la gestion de sus recursos financieros.

Todos estos esfuerzos debieran culminar hacia comienzo de la proxima
década, de manera de poder contar con un acerbo de conocimientos vy
experiencias practicas que permitan formular un programa integral de
modernizacion de la gestidn publica, con una identificacion de los posibles
cambios legales e institucionales. Una de las tareas fundamentales de la
Direccion de Presupuestos, en estos momentos, es prepararse para participar
activamente en este proceso.

Santiago. Octubre de 1998



ELEMENTOS PARA LA MODERNIZACION DE LA GESTION
PRESUPUESTARIA

En los ultimos afos ha surgido una fuerte tendencia, especialmente en los
paises anglosajones, por explorar formas nuevas de gestion presupuestaria. Si
bien esto se inici6 como parte de los esfuerzos de "consolidacion fiscal"
(eliminacién de déficit fiscales cronicos) ha ido mucho mas lejos y se ha
traducido en cambios muy radicales en la forma de administrar las entidades
publicas y de manejar los recursos financieros. En lo esencial los cambios
apuntan a mejorar los incentivos para la toma de decisiones descentralizadas por
los servicios publicos, sobre la base de una discusidén mucho mas transparente
respecto de los objetivos, programas e impactos esperados de dichas entidades,
y con margenes de flexibilidad mucho mayores en el manejo de sus activos
fisicos, recursos financieros y recursos humanos. Por cierto, no es casualidad
que estas reformas hayan avanzado muy rapido en paises anglosajones: la
naturaleza de su ordenamiento juridico y, especialmente de los enfoques del
Derecho Publico y Administrativo establecidos en constituciones enmarcadas en
dicha tradicion, facilitan reformas de esta naturaleza.

Por otra parte, si se examina el caso de Chile, claramente la motivacion
original para el cambio no se justifica: nuestro pais ha sido capaz de mantener
elevados niveles de ahorro publico y superavit por mas de una década. Es
evidente que nuestro ordenamiento institucional, las normas de administracion
financiera, y los valores y criterios que informan la toma de decisiones publicas
han hecho posible estos buenos resultados. Es notable el contraste de estos
buenos resultados con nuestra propia experiencia histérica en materias fiscales,
asi como la de la gran mayoria de los paises en desarrolio.

Sin embargo, no es menos cierto que la preocupacion por una gestion de
recursos publicos mas orientada al logro de resultados, sobre la base de una
discusion mas comprensible y significativa de su asignacion, asi como la
creacion de incentivos v mecanismos que faciliten una mayor eficiencia, es
plenamente valida.

¢ Es posible compatibilizar avances en esta direccion con la mantencién
de la disciplina macroeconomica? Indudablemente se requiere de un debate
amplio y profundo para identificar las verdaderas fortalezas de nuestro actual
sistema y asi asegurarnos de preservar aquelios elementos de nuestra
institucionalidad que han permitido materializar los buenos resultados a nivel
macroeconomico de la gestion presupuestaria.



1. ¢ Por qué cambiar?

Mas alla de los buenos propésitos de caracter general y de las posibles
"modas" importadas desde la burocracia o los medios académicos
internacionales, es imprescindible tener muy claros los problemas que podrian
justificar un cambio profundo en la gestion financiera del Estado, especialmente
cuando hay tanto en juego. Un examen somero de nuestro sistema permite
identificar algunas areas claramente problematicas.

- Ausencia de incentivos a un adecuado manejo de activos: ;Qué
incentivos tiene un jefe de servicio para sacar el maximo rendimiento a sus
activos fisicos? ¢ Cdmo afecta financieramente a un servicio el estar sobredotado
de capital fijo? No hay impactos. En muchos casos basta con asegurarse que
el proyecto supera el minimo de rentabilidad exigido, conseguir luego la
asignacion de fondos, construir el edificio o comprar el equipo, pero luego no hay
incentivos para sacar el maximo provecho de ellos, especialmente cuando
cambian las condiciones.. El caso es aun mas dramatico cuando no se trata de
decisiones de inversion, sino de gasto corriente asociado a la gestion de los
activos. Entre arrendar una propiedad o comprar, €l servicio siempre va a
preferir la segunda opcién  porque lo independiza de las decisiones
presupuestarias anuales. La unica ventaja del arriendo es que no pasa por un
sistema de evaluacién ex-ante y basta una negociacion con DIPRES. ;Cual es
el tamafo optimo del inmueble a arrendar?;, Qué precio pagar?, etc. son muchas
de las interrogantes que se deben resolver en esa negociacion, sin que el jefe
de servicio tenga ningun incentivo ni sefial "de mercado” para tomar la decision
correcta.

- Una segunda motivacion para el cambio radica en la dificultad de
controlar los compromisos de gastos futuros que adoptan los servicios dentro del
esquema actual. Si bien la informacion presupuestaria es parte del sistema de
contabilidad gubernamental, que es formalmente una contabilidad sobre base
devengada, no es menos cierto que en la practica el devengado es demasiado
cercano ala transaccién misma y por ende opera en los hechos como un sistema
sobre base de caja. Esto significa que el control de los compromisos futuros se
ha ido desarrollando a partir de episodios individuales, en forma poco organica
y depende criticamente del conocimiento y experiencia de los jefes de sectores
presupuestarios de la Direccion de Presupuestos. Frente a esto conviene
distinguir a lo menos tres tipos de situaciones:

a. Compromisos por leyes: en general el registro de estos compromisos
recae en la Direccion de Presupuestos, institucion que informa al Congreso
Nacional de los aspectos financieros involucrados en cada proyecto de ley. En
la actualidad esa informacion se encuentra sistematizada y se estudia su
incorporacion plena a los sistemas de informacion presupuestaria.



b. Compromisos derivados de las inversiones: en la actualidad las
inversiones tienen un tratamiento presupuestario bastante heterogeneo. Por una
parte se tienen las inversiones que realizan normaimente los diversos servicios
publicos. Ellos pasan primero por la incorporacion del proyecto al Banco
Integrado de Proyectos (BIP) en MIDEPLAN, son evaluados, y si cumplen con
los requisitos de rentabilidad social minima, pueden ser presentados a la
Direccién de Presupuestos para su identificacion, en caso de contar con recursos
presupuestarios para solventar los gastos que el proyecto demanda en el ano.
Si el proyecto dura mas de un afo, al comienzo del afio siguiente se debe volver
a identificar. En estos casos, cada proyecto se discute y analiza con la Direccion
de Presupuestos en las etapas de preparacién del presupuesto anual y la
informacion sobre compromisos es recogida por los sectorialistas, aunque no hay
un registro sistematico de ellos.

En el caso de los ministerios "inversionistas" (MOP, MINVU e Interior) la
situacion es cualitativamente distinta, si bien los procedimientos formales son
similares. En el caso de la inversion del FNDR (Interior) historicamente ella se
ha concentrado en proyectos pequenos, que dejan pocos arrastres para
gjercicios posteriores. Sin embargo, se ha tratado de inducir a los gobiernos
regionales para que destinen parte de sus recursos a proyectos de mayor
envergadura, en un marco de una adecuada planificacion de las inversiones en
un esquema de mediano plazo. Ello necesariamente implicara un registro y
control de los compromisos presupuestarios que van mas alla del afo en curso.
En el caso del MOP y el MINVU los proyectos de inversion tipicamente se
traslapan de un ano en otro y el tema de los arrastres y el margen de recursos
para iniciar nuevos proyectos es un elemento crucial en la discusion interna del
presupuesto y en la posterior identificacién de los proyectos y programas
anuales. En este ambito es donde se plantean las mayores dificultades, al no
contarse con sistemas de informacién que integren la informacion presupuestaria
y los registros de compromisos por las licitaciones. El caso es aun mas
complicado en el sector vivienda, dado que histdéricamente sdlo se identifican
"programas anuales" de inversién y no proyectos especificos.

c.Compromisos derivados de contratos con proveedores: en estos casos
hay serios problemas de control, y en ocasiones sblo se conocen los
compromisos con posterioridad a la firma de los contratos. Es indudable que
cuando se establecen relaciones de mediano plazo se pueden lograr rebajas de
costos importantes en licitaciones con proveedores, ya sea de servicios (por
ejemplo, subsidios de transporte regional en zonas apartadas, mantencion de
vias urbanas o caminos) o de bienes (textos escolares, raciones alimentarias,
etc.). En algunos casos las propias leyes organicas de los ministerios o servicios
les permiten contraer estos compromisos sin una autorizacion legal especial, en
otras se les otorga via leyes o glosas en la Ley de Presupuestos y solamente en



el ultimo de los casos citados existe en la actualidad un adecuado registro y
control de los compromisos.

La incorporacion de una facultad para fijar los limites maximos a los
arrastres de las inversiones fue una innovacién importante en la Ley de
Presupuestos de 1998. Sin embargo su aplicacion se ha visto restringida ante la
ausencia de sistemas de informacion adecuados, que permitan a Contraloria
llevar un recuento de los compromisos presupuestarios , tarea en la que se esta
trabajando en conjunto para operacionalizar la norma.

Ademas de estas causales, existen otras - de menciéon mas frecuente -
como la necesidad de tener una discusion sobre asignacion de recursos centrada
en productos, programas o servicios y no en componentes del gasto como ocurre
en la actualidad. A ello se une la presién de los servicios por mayor autonomia
en el manejo de los recursos financieros. Es indudable también que en el plano-
de la administracién de recursos humanos existen demasiadas restricciones y
rigideces, las que muchas veces no solo dificultan la gestion, sino que terminan
por frenar las posibilidades de desarrollo personal y profesional de los propios
funcionarios.

2. Avances recientes

En los ultimos afios se han realizado diversos esfuerzos para incorporar
paulatinamente elementos de modernizacion en la gestion gubernamental,
teniendo siempre en mente la necesidad de preservar la disciplina fiscal a nivel
global, tarea que no se puede subordinar a la modernizacion, so pena de que
esta ultima termine en un descalabro econdmico mayor, que entre otros
problemas, seguramente significaria un congelamiento de cualquier tipo de
reformas a la gestion estatal.

Es asi como en 1992 se inicié un primer programa piloto para elaborar
indicadores de gestion en varios servicios publicos, los que fueron seguidos por
compromisos para el cumplimiento de metas de gestion. Este tema se amplié
rapidamente a gran numero de servicios y desde hace ya varios afos, la
informacién sobre indicadores de gestion de los servicios se proporciona
previamente a la discusion presupuestaria. Esta etapa realmente culmina en
1998, cuando a raiz de la creacion de la "asignacion de modernizaciéon" en 1997,
en el marco del acuerdo Gobierno-ANEF, se establecen incentivos pecuniarios
colectivos ligados al cumplimiento de metas de mejoramiento de gestion..

Una segunda linea de trabajo importante se produce a raiz del
compromiso contraido en la discusion del presupuesto para 1997 para evaluar



20 programas de gobierno, por medio de paneles de expertos externos. La primera
experiencia se realizo el afio pasado y en 1998 se extendio a 40 nuevos programas.
Junto con el cumplimiento de los objetivos de transparencia y retroalimentacion en
las decisiones de inversion en programas publicos, que entreguen estos estudios,
quizas si el aporte mas significativo y perdurable de esta experiencia ha sido difundir
una metodologia de evaluacién de programas que debiera ser incorporada en forma
sistematica a la evaluacién "ex-ante" de cualquier nuevo programa que inicie el
Gobierno.

Por ultimo, cabe mencionar el Plan Piloto de Convenios de Desempefio para
la Modernizacion de Servicios Publicos, que se ha iniciado en 1998 con 8 servicios
y que busca probar nuevos mecanismos de gestion, incluidas ciertas flexibilidades
en el manejo de recursos financieros, para lograr mejoras en su eficiencia. Como
parte de esta experiencia se contempla una actualizacion de los balances
patrimoniales de los respectivos servicios, identificacion de centros de costos y una
utilizacion plena de la informacion contenida en la contabilidad gubernamental, para
luego, en una segunda etapa, incorporar mayor flexibilidad en el'manejo de activos,
asociada al cobro de un costo por uso de capital en estos servicios.

Paralelamente, se ha iniciado un trabajo conjunto entre DIPRES y la
Contraloria General de la Republica para modernizar los sistemas de informacion,
con la finalidad de que la informaciéon contable pueda apoyar la gestion
presupuestaria. Ello sera un primer paso fundamental para poder contar con una
evaluacién de la gestién patrimonial de los servicios publicos, elemento crucial que
es previo a cualquier intento por dar mayor autonomia a los servicios en la gestién
de sus recursos financieros.

Todos estos esfuerzos debieran culminar hacia comienzo de la proxima
década, de manera de poder contar con un acerbo de conocimientos y experiencias
practicas que permitan formular un programa integral de modernizacion de la
gestion publica, con una identificacion de los posibles cambios legales e
institucionales. Una de las tareas fundamentales de la Direccion de Presupuestos,
en estos momentos, es prepararse para participar activamente en este proceso.

Santiago. Octubre de 1998
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Resumen

La creciente preocupacién por los equilibrios macroeconémicos junto al actual
desarrollo teérico de modelos macro con fundamentos micro, son elementos
que deberian ser incorporados en el disefio eficiente de las politicas publicas de
un pais. Los serios déficits presupuestarios y elevados niveles de
endeudamiento piblico que sufren y han sufrido hasta hace poco
précticamente todos los paises de la OCDE y en vias de desarrollo, obligaron a
los gobiernos a buscar mecanismos de consolidacién fiscal, mejoramiento en la
asignacién de los recursos y a un cambio en la performance -eficacia, eficiencia,
imagen y calidad- del sector piblico.

En este contexto, la modernizacién de la gestién presupuestaria pretende ser
un elemento importante en la persecucién de dichos objetivos. Sin embargo,
para entender adecuadamente Ja forma en que se ha ido gestando este proceso
de modernizacién, se hace necesario revisar la experiencia de aquellos que ya
lo han comenzado, evaluando los resultados en términos de los costos y
beneficios asociados a él.

Aunque estas reformas fueron necesarias y obligadas en muchos casos, no
necesariamente deben contener esta 1ltima caracteristica para que puedan ser
implementadas. Paises que no poseen elevados niveles de endeudamiento o
déficits publicos persistentes -como el caso chileno- pueden ser préximos
candidatos a implementar sistemas de control de la gestién piblica que les
permitan consolidar los objetivos macro con los de eficiendia y calidad de los
servidos publicos.

Revisando la experiencia internacional e jdentificando las principales reformas
realizadas, el objetivo iltimo de este trabajo serd entonces, presentar los
principales elementos que podrian ser incorporados en el disefio de reformas a
la Gestién Presupuestaria en Chile.

Palabras Claves: Consolidaciéon Fiscal, Asignacién de Recursos, Contabilidad Devengada, Devolution,
Performance, Presupuestos Multianuales, Flexibilidad.
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Introduccion

El desarrollo de la nueva macroeconomia, la preocupacion por los equilibrios macro, y el
desarrollo teérico de modelos macroeconémicos con fundamentos microeconomicos, son
elementos que crecientemente estan siendo incorporados en el disefio de las politicas publicas.

Los serios déficits presupuestarios y elevados niveles de endeudamiento publico que han
sufrido hasta hace poco practicamente todos los paises de la OCDE? y en vias de desarrollo,
obligaron a los gobiernos a incorporar mecanismos orientados a buscar la consolidacion fiscal,
mejoramiento en la asignacion de los recursos y performance del sector publico”.

Estos objetivos pueden a su vez ser clasificados desde un punto de vista macroeconémico
—consolidacién fiscal- y desde uno microecondmico —asignacion de recursos y performance del
sector publico. Esta distincién no es trivial, debido a que la mayoria de las reformas llevadas a
cabo por viarios paises miembros de la OCDE intentaron lograr ambos a la vez. Esto significa,
entre otras cosas, reconocer los fundamentos microecondmicos presentes cada dia mas en la
macroeconomia moderna‘. o

En este contexto, la modernizacion de la gestién presupuestaria pretende ser un elemento
importante para alcanzar dichos objetivos. Para entender la manera de llevarla a cabo es necesario
revisar la experiencia de aquellos que ya la han comenzado, identificar las razones que han tenido
para impulsar este proceso de reformas y evaluar los resultados a la luz de los costos y beneficios
asociados a éste.

Aunque parte importante de las reformas tuvieron un fuerte componente de obligatoriedad
en muchos paises’, ésta no es una condicién necesaria para que puedan ser implementadas por
quienes no tienen la necesidad de hacerlo. Sin embargo, al analizar la evidencia internacional de
paises europeos, el establecimiento del Tratado de Maastricht en 1991, origind ciertas
“condiciones” conocidas como “criterios de convergencia” que debian ser cubiertos por los
paises para ser miembros del Sistema Monetario de la Comunidad Econoémica Europea (SME).
Estos criterios impusieron limites a los valores que debian alcanzar las tasas de inflacién, las tasas
de interés, los tipos de cambio, el déficit publico y el volumen de la deuda publica, iguales para
todos los paises que quisieran formar parte de dicha Union.

: Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico. Agrupa a 28 paises de Europa, América del Norte,
Asia v Oceania. Una de las principales publicaciones editada por la OCDE es PUMA (Public Management
Studios), que es un conjunto de estudios sobre gestion publica.

? El desarrollo presupuestario en los paises OCDE ha sido ampliamente discutido bajo dos grandes objetivos
relacionados entre si. El primero es el de Consolidaciéon Fiscal, que se refiere a: (i) Reduccién del Déficit
Presupuestario v (ii) Reduccion del Endeudamiento Publico; mientras que el segundo objetivo es el de Mejorar la
Asignacion de Jos Recursos y 1a Performance del Sector Publico. Al respecto, véase a Shand, D. (IMF, Fiscal
Affairs Department) “Budgetary Reforms in OCDE Member Countries.” Presented to Public Finance Meeting,
University of Cordoba, Argentina, 1997.

® Una discusion mas acabada del tema es descrita en Shand, D. (1997), op. cit.

* El Fondo Monetario Internacional (FMI) muchas veces exigia ciertos niveles de déficits maximos para otorgar
créditos a paises deudores. Por lo tanto este, -entre otros- requerimiento impuesto por el FMI hizo que muchos
gobiernos implementaran serios ajustes fiscales de manera incluso de mostrar superavits en sus cuentas fiscales.
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Importante es diferenciar por tanto a aquellos que llevaron a cabo obligadamente reformas
a la gestion presupuestaria, de quienes las realizan en forma voluntaria y sin tener una presion por
mantener ciertos equilibrios fiscales en un contexto de estabilidad macroeconémica. En otras
palabras, queremos enfatizar el hecho que muchos paises miembros de la OCDE necesariamente
tuvieron que llevar a cabo reformas estructurales respecto de la gestion presupuestaria con el
lnico objetivo de poder ordenar sus cuentas fiscales y mantener una cierta estabilidad y
consistencia con sus objetivos de desarrollo econémico y con los acuerdos suscritos en
Maastricht. En nuestro pais evidentemente no estamos, bajo ningin punto de vista, en dicho
escenario. Muy por €l contrario, son varios afios ya en que el Gobierno ha mostrado un austero
manejo de las finanzas publicas y una conducciéon armonica hacia los objetivos de la politica
econdmica’.

Para entender la importancia de llevar a cabo reformas que permitan una modernizacion de
la gestiéon presupuestaria, se dividira el trabajo de la siguiente manera, de modo de presentar un
analisis ordenado y autocontenido a la vez.

En la primera seccién se analizan y discuten la importancia de la politica fiscal en un
contexto de equilibrio macroeconémico, los costos asociados a no tener las cuentas fiscales en
orden y las razones por las cuales algunos paises ya han comenzado un proceso de
reestructuracion de su gestion presupuestaria.

La segunda parte hace una descripcidn de los principales elementos en los cuales se han
concentrado los procesos de reforma recogidos de la experiencia internacional. El objetivo de esta
seccion pretende dar a conocer parte de la experiencia internacional, mostrando los objetivos que
se tuvieron al momento de realizarlas, asi como los instrumentos para llevarlos a cabo y las
restricciones que tuvieron que enfrentar.

Por ultimo, la tercera seccidn muestra aquellos aspectos del sistema presupuestario
chileno y las principales caracteristicas -recogidas de la evidencia internacional- a considerar en la
futura discusion respecto de los elementos que deben estar presentes para reformar la gestidn
presupuestaria en Chile. Al respecto, surgen una serie de interrogantes que debemos analizar al
momento de implementar cualquier tipo de reformas. Por ejemplo, ;cuéles son las diferencias e
implicancias entre la tradicion de derecho publico chilena y la anglosajona?, ;cuales son las
principales diferencias o similitudes respecto de las trabas legales?, ;quiénes apoyarian las

reformas?, jquiénes se opondrian? o ;cuan “exportables” son las reformas hechas por los paises
miembros de la OCDE a Chile?

Es necesario realizar un analisis riguroso de cada uno de los aspectos que han sido
incorporados por quienes ya han comenzado el proceso de reformas a la gestion presupuestaria,
de manera de no solo contar con herramientas técnicas, sino también con los elementos legales y
politicos que haran posible llevar a cabo este proceso de reformas con éxito en nuestro pais.

¢ E1 Ahorro Publico del Gobierno Central promedio del periodo 1990-1997 fue de 4,7% del PIB, mientras que el
Supcravit Global promedio fue un 1,9% del PIB.



I.- Macroeconomia y Finanzas Publicas

En esta primera seccion se discutiran los principales argumentos por los cuales la carencia
de un manejo armoénico de la politica fiscal y/o la inapropiada asignacion de ésta a los diferentes
objetivos que persigue la politica econdmica, suelen dar lugar a desequilibrios macroecondomicos
posteriores. El objetivo principal sera motivar la discusion respecto de la importancia que tiene la
politica fiscal en un pais, de manera que en las secciones subsiguientes nos concentremos en los
elementos que haran posible una consolidacién fiscal que combine los objetivos macroecondmicos
con los de eficiencia en la asignacion de los fondos fiscales y con una nueva performance del
sector publico.

Muchos aspectos de la politica fiscal -aunque no todos- se determinan en el presupuesto
del gobierno que establece, en un periodo de tiempo particular, los ingresos y desembolsos de
gran parte del sector publico.

Aunque los trabajos tedricos hablan indistintamente de Sector Publico o Sector Fiscal, en
términos practicos es necesario definirlos con mayor precision. El Sector Publico abarca en todos
los paises un amplio rango de instituciones publicas con distintos tipos de grados y vinculacion
con la administracién del Estado. En nuestro pais, el Sector Publico esta compuesto por el Sector
Piblico Financiero (S.P.F)) -Banco Central y Banco del Estado- y por el Sector Piblico No
Financiero (SP.NF.), el que a su vez se subdivide en Gobierno General -Ministerios y Tesoro
Publico-y Empresas’ -Empresas Publicas, Filiales CORFO y CODELCO-.

Al referirnos al S.P.N.F_, en muchos casos suele asociarse erroneamente al Sector Publico
con el Sector Fiscal. Sin embargo, dada la anterior distincion, el Sector Fiscal -o Gobierno
General- es so6lo una parte del Sector Publico. La diferencia entre ellos radica fundamentalmente
en la incorporacion de las Empresas del Gobierno.

En lo que sigue hablaremos de Sector Publico®, teniendo en mente las distintas
clasificaciones que pudiesen realizar otros paises respecto de este.

" Existe una distincion en las Empresas. Por una parte estan las Empresas Publicas creadas por ley y con
dependencia de algin Ministerio -Empresa Nacional del Petréleo (ENAP), Empresa Nacional de Mineria
(ENAMI), Ferrocarriles del Estado, Empresa de Correos de Chile, Empresa Portuaria de Chile (EMPORCHI) v la
Empresa de Comercio Agricola, las empresas constituidas como Sociedades Anonimas v_que dependen de
Corporacidén de Fomento (CORFO) -Empresa Obras Sanitarias de Valparaiso (ESVAL), Empresa Nacional del
Carbon (ENACAR), Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias (EMOS), entre otras; y dada su importancia, la
Corporacién del Cobre (CODELCO).

* Es indispensable sefialar que para Chile, cuando se hable de Sector Piiblico, debemos entenderlo como una parte
del Gobierno General, esto es, el Gobierno Central. La diferencia sustancial entre ambos conceptos radica en la
incorporacion de las Municipalidades, las que en conjunto con el Gobiemo Central, conforman el Gobierno
General.




En el Presupuesto del Sector Publico, a la diferencia entre los ingresos y gastos corrientes
se denomina ahorro publico, mientras que la diferencia entre ingresos totales y gastos totales se

llama superavit publico’.

El resultante entre ingresos y gastos totales determinara el monto en que el sector publico
otorga O toma préstamos. Mas ain, un déficit presupuestario es igual al incremento en el stock de
la deuda publica en caso de no existir financiamiento en dinero u otra alternativa viable.

Las acciones del gobierno afectan el comportamiento de la economia a través de sus
efectos sobre el sector privado. Por ejemplo, cubrir déficits presupuestarios crénicos con alzas
permanentes en los impuestos', genera importantes efectos sobre la restriccién presupuestaria de
las familias en la medida que reduce su ingreso disponible, lo que a su vez lleva a disminuciones
en el consumo privado'. Esto a su vez genera un efecto crowding-out, es decir, un deterioro del
consumo privado provocado por un incremento en el gasto publico. Sin embargo, por lo general
este efecto crowding-out se refiere a la caida en la inversion privada causada por el incremento
del gasto publico.

Lo anterior tiene que ver con las dificultades politicas que tienen los gobiernos para llevar
a cabo reformas tributanias que signifiquen alzas permanentes de impuestos. Normalmente el
mecanismo utilizado para cubrir los déficits presupuestarios es el endeudamiento publico. Bajo
este escenario, el gobierno compite con el sector privado por fondos en los mercados financieros,
con la consiguiente alza en las tasas de interés, lo que inevitablemente lleva, por el lado de la
demanda agregada, a un deterioro en los niveles de la inversion privada.”

° En caso que los ingresos corrientes sean menores que los gastos corrientes, se denominara desahorro publico.
Para el caso de los ingresos totales v gastos totales, si Ia diferencia es negativa hablamos de déficit pablico. Nétese
ademas que la definicién de ingresos v gastos totales incluye aquellos que son corrientes y aquellos de capital. A
gstos ultimos se les suele llamar también Inversion Publica. En el caso chileno, cuando excluyamos explicitamente
las empresas del gobierno, el término correcto sera superavit, déficit, ahorro o desahorro de gobierno o fiscal.

' Como experiencia temporal, un gran nimero de paises de Europa (Bélgica, Italia, Francia y Alemania, entre
otros) incrementd sus impuestos para reducir sus déficits publicos, en estricto cumplimiento con los acuerdos
tomados en el Tratado de Maastricht. Durante la recesién de comienzos de los 90°, el déficit publico de los
miembros OCDE alcanzaba ya en 1993 un 4,5% del PIB. El G7 (Estados Unidos, Japon, Alemania, Francia, Italia,
Reino Unido y Canadd) mostraba un 4,2% del PIB, mientras que los miembros Europa-OCDE registraban los
niveles mas altos, alcanzando un 6,5% del PIB. Aunque esta alternativa genera los efectos va descritos, es preferida
a cubnir déficits permanentes con ingresos transitorios como podrian serlo las privatizaciones o un extraordinario
incremento transitorio en el precio del cobre en Chile.

" Aunque la discusion tedrica no es el punto central de este trabajo, es conveniente precisar que un incremento
transitorio en los niveles de impuestos genera una caida transitoria en el ingreso disponible de las familias y la
consiguiente disminucion en su ahorro. Sin embargo, si el alza impositiva es permanente, la caida en el ingreso
privado también lo sera, por lo que las familias deberan ajustar sus niveles de consumo, lo que podria entonces
provocar un impaclo poco significativo sobre el ahorro privado. Una forma alternativa de cubrir un déficit
transitorio es via Privatizacion de Empresas Piblicas. Sin embargo, en caso que el déficit sea permanente, esta
ultima alternativa es insostenible en el Jargo plazo.

"* Este efecto sobre la inversion privada puede no ser el dnico. Cuando hablamos de una economia pequefia y
abicrta al resto del mundo, en donde los controles de capitales son minimos, cubrir déficits publicos con
endcudamiento, pucde ademas generar efectos sobre las exportaciones netas del pais.



En este contexto, y en ultimo término, un inadecuado manejo de las finanzas publicas,
puede poner en juego la estabilidad de una economia. Revisaremos algunos importantes hechos
ocurridos en la década de los noventa en el mundo desarrollado -principalmente en Europa-, de
manera de tener evidencia empirica que nos permita sustentar lo expuesto anteriormente.

Después de sostenidas expansiones del gasto publico durante las décadas de los 70 y los
80, la mayor parte de los paises desarrollados han debido someterse en los ultimos afios a severos
procesos de ajuste fiscal. La insostenibilidad de los desequilibrios fiscales -por las razones ya
expuestas- han llevado, por ejemplo, a los paises de Ja Umon Europea a imponer criterios de
convergencia fiscal como principal requisito para la integracion de ellos a la Union Monetaria.

Dichos criterios de convergencia fiscal se resumen en dos: mantener un déficit publico
que no exceda el 3% del producto interno bruto y ajustar el volumen de la deuda piiblica a un
techo maximo del 60% del PIB.

Luego de la firma del Tratado de Maastricht, a fines de 1992 la comunidad econdémica
internacional observé con gran preocupacion los ajustes que tuvieron lugar en SME. Gran
Bretafia resolvi6 abandonar temporalmente dicho sistema luego de una extensa pero infructuosa
defensa de la banda de flotacién de la libra que habia determinado; se procedid a una alineacion
de la paridad cambiaria de la /ira dadas las serias dificultades por las que atravesaba la economia
italiana; se devalu6 la peseta —dentro de los margenes permitidos por el SME-, mientras que a su
vez el Banco Central de Suecia debi6 elevar violentamente las tasas de interés de captacién'® con
el objeto de contener la presidn del mercado para devaluar la corona.

Paralelamente, las autoridades econoémicas de Francia y Alemania tuvieron que desplegar
grandes esfuerzos con el propdsito de proteger el franco de un ataque especulativo que
amenazaba con dejar esta moneda fuera de los limites de la zona de flotacion impuesta por el
SME.

Luego de estos periodos de gran turbulencia en los mercados cambiarios, las economias
cuyas monedas se vieron mas seriamente afectadas por la crisis comenzaron a realizar todos los
ajustes necesarios para volver al mencionado sistema. Con este objetivo, las autoridades
econémicas de paises tales como Italia y Espafia’, anunciaron la inmediata implementacién de
severos ajustes fiscales como estrategia conducente a conciliar la obtencién de un adecuado nivel
de competitividad de sus respectivas producciones locales, junto con bajas tasas de inflacidn.

13 . , . . Y . .
Estas tasas de interés para operaciones marginales de captacién llegaron incluso a niveles cercanos al 500%.
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En el caso espafiol, el Ministro de Hacienda presenté al Congreso el Presupuesto Publico calificado en esa época
como ¢l mas restrictivo de los ultimos 20 afios.



En Italia, el Primer Ministro Giuliano Amato demandé amplios poderes para llevar a cabo
un severo programa de reduccion del déficit publico, el que alcanzaba a fines de 1992 casi el 10%
del PIB, en tanto que el stock de deuda publica ascendia a cerca del 100% del PIB.

En Gran Bretafia el Ministro de Hacienda, Norman Lamont, anuncié también en dicha
época la implementacion de un estricto control del gasto publico como un elemento primordial en
la politica econdmica a seguir luego de la fuerte depreciacion de la libra producida una vez que el
pais hiciera abandono del SME.

Por otra parte, la economia alemana, que registraba un fuerte deterioro en su situacidn
fiscal, llevd a cabo importantes reformas en materia impositiva para cubrir sus déficits, junto con
la imposiciéon de elevadas tasas de interés del Bundesbank con el proposito de garantizar el
cumplimiento de sus metas de inflacion.

La mantencidn de elevadas tasas de interés en Alemania Onental, forzé6 a la
implementacion de politicas similares en los otros miembros del SME, por cuanto la posibilidad
de sostener politicas monetarias independientes se encontraba limitada en un contexto en que la
flotacion de estas monedas también lo estd."

Luego, para aquellas economias con elevados niveles de deuda interna tales como
Alemania, Suecia y Gran Bretafia, la mantencién de elevadas tasas de interés no solo afectd la
inversion privada, sino también la competitividad de la produccién doméstica, en la medida que se
permitié una entrada de capitales que deprimié el tipo de cambio real.

Para mostrar con mas claridad la situacidon expuesta anteriormente, y a modo de
incorporar mas evidencia respecto de la evolucion del gasto publico en algunos paises
seleccionados, hemos incorporado el cuadro n°l, donde se observa la creciente participacion del
gasto publico en el PIB, que en la mayoria de los casos aument6 hasta comienzos de los 90°.

Sin embargo, el economista aleman del siglo XIX, Adolph Heinrich Wagner, pronostico
esta creciente participacion del gasto fiscal en el producto interno bruto, donde su formulacidn
llegd a conocerse como Ley de Wagner'.

15 . ., . , . « - .. -
Para una discusion mas profunda de este tema, véase a Francisco Rosende, “Politica Cambiaria y Estabilidad

Econémica: La alternativa de las zonas de intervencion”, Estudios Publicos, N°48, primavera de 1992,

' Véase A. H. Wagner, “Finanzwissenschaft”, Vol. 1y I, C.F. Winter, Leipzig, 1877 y 1890. Una explicacién
comin de esta ley es la siguiente: se supone que los servicios del gobierno son un “bien superior”, esto es, tienen
una elasticidad ingreso de la demanda por gasto fiscal mayor a 1, por lo que ante un incremento marginal, digamos
del 1%, en el ingreso de las familias, se lleva a uno mayor a 1% en la demanda por gasto publico (servicios
publicos). En consecuencia, al subir el ingreso per capita, la participacion del gasto piblico en el PIB tiende
también a subir.

Alternativamente a esta explicacion, existen otras que pueden ser encontradas en Slemrod, J. (1995), S.
Commander, H.R. Davvodi y U.J. Lee (1997) y World Bank (1997).



Cuadro 1.

Evolucion del Gasto Publico: 1950-1999
(% del PIB)
Varios Paises

Aio Francia | Holanda Italia Reino | Alemania | Japon Estados

Unido Unidos
1950 27,6 26,8 30,3 34,2 30,4 19,8 22,5
1965 38,4 38,7 34,3 36,1 36,6 19,0 27,4
1973 38,5 45,8 37,8 40,6 41,5 22,4 30,6
1982 50,3 59,8 47,8 445 49,0 33,0 33,4
1988 50,0 56,7 50,5 38,0 46,3 31,3 32,1
1990 498 54,1 53,6 39,9 451 31,3 32,8
1991 50,5 54,6 53,5 40,7 47,9 30,9 33,4
1992 52,3 55,1 53.8 43,1 48,5 31,7 34,4
1993 55,0 55,1 57,4 43,6 49,5 33,7 33,8
1994 54,4 52,8 54,9 432 48,9 34,4 32,8
1993 54,3 51,4 52,7 43,0 49,5 35,6 32,9
1996 54,8 49,6 52,7 41,9 48,9 35,9 32,7
1997 54,1 49,1 50,6 39,7 477 35,2 32,0
1998 (*) 53,9 47.5 49,5 39,2 47,4 35,6 31,6
1999 (*) 53,4 46,9 491 39,0 46,7 35,5 31,6

Fuente: N. Roubini y J. Sachs, “Government Spending and Budget Deficits in the Industrial Economics”,
Economic Policy, N° 8, Cambridge University Press, Cambridge, Mass., Abril de 1989, y Organization for
Economic Cooperation and Development (OCDE): “Economic Outlook™ para el periodo 1971-1999. Varias
Ediciones.

(*) Cifras Estimadas.

Ademas de este aspecto comun a varios paises industrializados, surge también la
necesidad de destacar la evolucidon del gasto publico respecto de los ingresos publicos.
Recordemos que cuando no es posible financiar déficits publicos con emisién monetaria'’, los
gobiernos frecuentemente los cubren con endeudamiento publico.

"7 A este fenémeno tipicamente se le conoce como Sefioriaje, esto es, el ingreso que percibe e} gobierno como
resultado de su poder monopolico para imprimir moneda. Imprimir moneda no tiene virtualmente ningun costo, y
los billetes y monedas impresos pueden ser cambiados por bienes y servicios. Sin embargo, esta préactica tiene
importantes cfectos sobre la inflacién, por lo que es poco recomendable. Para una mayor discusion, véase a Bennett
McCallum, “Are Bond Financed Deficits Inflationary?”, JPE, febrero de 1984.



Cuadro2.

Evolucion de la Deuda Publica: 1975-1999%
(% PIB)
Varios Paises

Ano Canada | Irlanda | Australia Alemania Reino Unido Italia
1981 44,1 77,4 nd 35,0 54,0 58,1
1985 63,1 104,6 nd 42,8 58,9 82,3
1990 71,5 972 21,2 45,5 393 104,5
1995 97,6 85,7 43.0 62,2 59,7 1242
1996 97.5 76,3 418 64.9 61,2 123,7
1997 93,8 68,3 38,7 65,0 60,3 121,7
1998 (*) 89,2 59.6 36,5 64,5 59,1 118,5
1999 (*) 84,2 52,6 343 64,2 57.5 116,1

(1) Los valores corresponden a la Denda Publica Bruta del Gobierno General. (*) Valores estimados por OCDE.
Fuente: OCDE, “ Economic Outlook™, Varias Ediciones.

Si bien es cierto que la mayoria de los paises mantienen consenso respecto de la
importancia de disminuir sus niveles de deuda publica, son muy pocos aquellos que han logrado
revertir dicha situacion a una que presente superavit publico. El cuadro n°2 muestra como
mientras el Reino Unido logré reducir su deuda publica, Alemania e Italia la incrementaron hacia
1990. Sin embargo, pocos paises han retomado los niveles de deuda anteriores a los 90°.

El principal objetivo de los cuadros anteriores ha sido mostrar la evolucion histérica del
gasto y deuda publica de algunos paises industrializados de manera de motivar la necesidad que
existe hoy respecto de mejorar las posiciones fiscales de los paises y de asignar eficientemente los
escasos recursos que disponen los Estados.

Debido a que en las posteriores secciones nos centraremos en la experiencia de algunos
paises que han comenzado procesos de reformas en el control y gestién presupuestaria, nos
referimos en adelante principalmente a ellos.

En los cuadros n°3 y n°4 vemos la evolucion en los ultimos afios de algunos indicadores
respecto de las cuentas fiscales del Reino Unido, Canadé, Nueva Zelanda, Australia y Suecia.

Se han decido incorporar ademas las proyecciones hechas por dichos paises hacia el afio
2000, de manera de poder mostrar el compromiso que han adquirido en rebajar sus déficits
publicos luego de iniciar su periodo de reformas.



Cuadro 3.

Evolucion del Gasto Publico: 1990-1999

(%PIB)
Paises Seleccionados
Afos Canada Nueva Zelanda Reino Australia Suecia
Unido
1990 46,7 57,5 399 348 59.1
1991 50,1 54.6 40,7 37,0 61,3
1992 51,1 543 431 37,5 67,2
1993 497 50,8 436 37,0 71,0
1994 475 473 432 36,7 68,3
1995 465 468 430 36,2 65,6
1996 447 46,1 41,9 35,8 64,2
1997 426 459 39,7 35,5 62,3
1998 (*) 41,6 455 39,2 346 59,6
1999 (*) 41,0 - 44 9 39,0 33,8 58,6
Fuente: OCDE, “Economic Outlook”. June 1998.
(*) Valores estimados por OCDE.
Cuadro 4.
Déficit Pablico®
(% Pm(:))
Paises Seleccionados

Anos Canada Nueva Zelanda | Reino Unido | Australia Suecia
1980 -3,0 nd -3,3 -2.0 -4.2
1985 -6,6 -7,0 -2,2 -2.8 -5,1
1990 -4.8 -4.0 -3,2 0,6 1,4
1991 -5,3 -1,6 -2.5 -1,1 -2,2
1992 -5.3 -0,5 -4.9 -2.0 -7.8
1993 -5,2 0,7 -6,2 -2.3 -9,0
1994 -42 3,5 -5,8 -3.5 -8,5
1995 -3,1 3.4 -4.8 -1,8 -7.1
1996 -0,5 3,3 -3,6 -1,5 -2.5
1997 0,79 3,19 2.4 -1,10 21,20
1998 1,10 3,19 -1,7 -0,20 0,40
1999 nd 1,80 nd nd 0,5¢
2000 nd 2,49 nd nd 1,59

(1) Corresponde al Déficit Estructural del Gobierno General. Aquellos porcentajes negativos reflejan déficits.
nd: No disponible. (*) Proyecciones realizadas por OCDE.
(2) Corresponde al Producto Interno Bruto Potencial.

Fucnie: PUMA/SBO(98)9: “Public Management Reform and Economic and Social Development”, 1998.
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Las crisis fiscales que han debido enfrentar ya a comienzos de los 90° los paises
seleccionados han sido un aspecto comun al momento de implementar las reformas a la gestion
publica, especificamente, a la gestion presupuestaria. En algunos ta_les como Suecia y Nueva
7Zelanda la crisis fiscal, dada su gravedad, ha sido tal vez la razén principal de las reformas. Todos
estos paises se vieron obligados de una u otra forma a tomar decisiones drasticas para reducir sus
gastos”, pero también fueron audaces en la busqueda de soluciones nuevas para mejorar la
eficiencia en el accionar publico, de manera de maximizar el rendimiento de los recursos publicos.

Entre los paises miembros de la OCDE, hay muchos temas comunes respecto de lo que
debe hacerse. No obstante, en lo que pareciera no haber consenso es en la velocidad e intensidad
con que deben llevarse a cabo las reformas. Por ejemplo, de las experiencias de la OCDE
podemos nombrar al Reino Unido y Nueva Zelanda como “radicales” al momento de hacer sus
reformas, a Australia y Canada como “mesurados”, mientras que en el extremo de “cambios
menores” podemos encontrar a Francia, Italia y Espafia”.

A modo de ilustrar los aspectos anteriores, podemos citar algunas de las estrategias
llevadas a cabo por miembros de la OCDE.

Por ejemplo, la estrategia de mediano plazo australiana implico comprometerse con
reducciones en su déficit fiscal a menos del 1% del PIB para el periodo 1996/1997. Para el
periodo 97/98 el compromiso era de balancear el presupuesto publico, de manera de eliminar el
déficit.

Por otro lado, Nueva Zelanda, en su Acta de Responsabilidad Fiscal de 1994, se
comprometié a reducir su deuda neta a menos del 20% del PIB para 97/98 y reducir el gasto
general del gobierno a menos del 30% del PIB para igual periodo, entre otras metas.

Otro miembro de la OCDE, Canada, decidi6 fijar un déficit objetivo del 3% del PIB para
el afio fiscal 96/97, proponiendo su eliminacién gradual en el tiempo.

En el Reino Unido, por su parte, y en estricto cumplimiento con los compromisos
contraidos en Maastricht, se establece un sistema de planeacién de gastos de manera de
mantenerlos, en términos reales, constantes durante el periodo 95/99, mientras que se pretende,
ademas, balancear el presupuesto en el mediano plazo.

Se ha argumentado con cierto grado de profundidad los costos asociados a tener
sucesivos déficits publicos y financiarlos con endeudamiento. El efecto crowding-out sobre la
inversion y la posible caida en las exportaciones netas de un pais con los consiguientes efectos
sobre el ingreso nacional, son razones necesarias para que los paises que se encontraron en algin

'8 Estas reducciones abarcaron desde la reduccion de gastos corrientes —personal principalmente- hasta recortes en
programas sociales, considerados inversion publica o gastos de capital. Mds aun, también se incorpor6 un sistema
de cobros por los servicios prestados.

'% Esta tipificacién de los paises en base a la velocidad e intensidad con la cual han llevado a cabo sus reformas fue
realizada por David Shand, en “;Estamos reinventando el Gobierno?” Modernizacion de la Gestion Publica:
Expericncias Internacionales y su Experiencia para Chile. Direccion de Presupuestos, Ministerio de Hacienda-
Chile, 1996.
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momento de su historia en estas circunstancias, hayan decido implementar importantes reformas
conducentes a ordenar sus respectivos panoramas fiscales.

Sin embargo, algunos fueron mas alla que una simple reduccion de los niveles de gasto
publico. Muchos de ellos incorporaron una serie de reformas que les permitieran utilizar de la
manera mas eficiente los recursos con que dispondria el gobierno una vez realizados los
respectivos recortes presupuestarios. Es bajo este contexto que surge entonces la idea de
modernizar la gestion publica, otorgando un mayor grado de flexibilidad al uso de los fondos
publicos, y dejando a los “administradores” que efectivamente “administren”.

Dentro de este marco general de reformas, destaca aquella que es el centro de atencidn de
este trabajo: La Reforma a la Gestion Presupuestaria.

Al parecer las razones por las cuales el gobierno del presidente Aylwin dio inicio a
comienzos de los 90’ a un esfuerzo por promover la modernizacién de la gestion publica -a través
de la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda-, no han sido las mismas que
motivaron a los paises de los cuales recogeremos la experiencia de sus reformas. A diferencia de
ellos, en Chile Ia iniciativa de modernizacion no fue el resultado de un anélisis econémico que
reconociera una situacion fiscal deficitaria, con un presupuesto desequilibrado y con un tamafio
del Estado sobredimensionado. Los factores que parecen haber motivado el conjunto de reformas
gubernamentales fueron, entre otros, la necesidad de mejorar la capacidad de los servicios
publicos y lograr un uso racional y eficiente de los recursos involucrados, de manera de fortalecer
la capacidad del Estado para poder enfrentar con éxito los desafios sociales y econémicos del
proximo siglo®.

Es en este escenario que hay que analizar las reformas llevadas a cabo por los paises
industrializados, sin descuidar los diferentes motivos que ellos tuvieron y los que Chile ha tenido.
De i1gual forma, pondremos especial atencién a las diferencias y similitudes de dichos paises con el
nuestro, por cuanto hay factores politicos, economicos y sociales que pueden no ser los mismos,
generando trabas en la implementacién de reformas exitosas en otras partes del mundo, pero no
aplicables en Chile.

Por ultimo, y dado que en Chile en los tltimos afios se ha registrado una situacién fiscal
bastante sana, resulta evidente preguntarse ;por qué entonces llevar acabo reformas conducentes
a la modernizacion de la gestion presupuestaria?

“% Un completo analisis de las razones que posiblemente han llevado a nuestro pais a impulsar /a Modernizacion de
la Gestion Publica, son discutidas en varios Documentos de Trabajo elaborados por Mario Marcel. Ver,
“Modernizacion de la Gestion Publica: La Experiencia Chilena” (1996), “Gobernabilidad Fiscal, Presupuestos y

Finanzas Publicas: Un Estudio a partir de la Experiencia Chilena“ (1993) ¢ “Indicadores para la Medicion y

Evaluacién de la Politica Fiscal Macroeconémica: Una Aplicacion para Chile” (1997). Sin embargo, el analisis
de Marcel apunta a objetivos de consolidacion fiscal e indicadores de medicion de la politica fiscal
macroeconémica en general. El objetivo en este informe es complementario a los estudios de Marcel, y apunta en la
direccion de buscar fos fundamentos microeconémicos que podrian dar origen y justificaran las reformas a la
gestidn presupuestaria en Chile a partir de la revision de la evidencia internacional,
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Dejaremos abierta esta interrogante para revisar en la préxima seccion las principales
reformas a la gestion presupuestaria llevadas a cabo por algunos paises de la OCDE. Una vez
concluida la revision internacional de experiencias, daremos una respuesta del por que es
conveniente considerar dicha experiencia respecto de la modernizacion de la gestion
presupuestaria. Sin embargo, y para motivar la lectura posterior, adelantamos que la respuesta
tiene que ver con aumentar la eficiencia en la asignacion de los fondos publicos y mejorar la
performance del sector publico.
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I1.- Elementos en la Modernizacién de la Gestién Presupuestaria

Las reformas llevadas a cabo por varios miembros de la OCDE y del resto del mundo
industrializado contemplaron una serie de aspectos, que van desde un cambio en las técnicas de
administracion de personal hasta las de administracion financiera y control de gestién en la
ejecucion del presupuesto de la nacion.

El interés de este trabajo se orienta a aquellas reformas relacionadas con el sistema
presupuestario®’, por cuanto abarcar la totalidad de los cambios llevados a cabo para mejorar la
gestion publica, resultarian demasiado extensos para ser discutidos en un solo informe. No
obstante, es importante dejar en claro que los cambios realizados han involucrado un amplio
conjunto de factores que apuntan a mejorar la gestion.

La estructura de esta seccion es la siguiente: primero se discuten, desde una dptica técnica
y teorica, los principales elementos que estuvieron presentes en las reformas llevadas a cabo por
los paises bajo estudio. En segundo lugar, se realiza una reévision de las reformas particulares
llevadas a cabo por cada uno de los paises escogidos.

2.1 Analisis Teorico

En marzo de 1995, nuestro pais organizé un encuentro internacional titulado
“Modernizacion de la Gestion Publica: Experiencias Internacionales y su Relevancia para
Chile”, donde se realizaron importantes intercambios de experiencias entre los pioneros en las
reformas a la gestion publica. Cabe destacar la participacion de representantes de Australia,
Canada, Nueva Zelanda, Reino Unido, Suecia y Chile.

Lo mas importante, es que de la experiencia expuesta, y con relaciéon al debate sobre
modernizacion de la gestion presupuestaria, se desprendieron varios temas de interés, los que
seran analizados con mayor detalle a lo largo de esta seccién. Sin embargo, antes de analizarlos,
conviene agruparlos en las siguientes categorias de reformas:

e Reformas en los Sistemas Contables
e Incorporacion de Presupuestos Multianuales
» Descentralizacion y Reduccion de Rigideces Presupuestarias

*! Malcolm Holmes, Ex Ministro de Finanzas de Australia y miembro de la Unidad de Gestién Publica del Banco
Mundial, en un articulo sobre Modernizacion de la Gestién Publica publicado por la Direccidn de Presupuestos de
Chile dijo: “en cuanto a incentivos para el desempefio, difiero de muchos de mis colegas. No creo que el tema del
pago por desempeiio deba ocupar un lugar importante en la agenda. Hay asuntos mas importantes que enfrentar
¥, como ya lo he sugerido, creo que el sistema presupuestario y el sistema de administracién del personal
proveen cl conjunto de incentivos fundamentales para la administracion en el sector publico”.




2.1.1) Reforma a los Sistemas Contables
(Accrual Accounting and Budgeting)

Respecto de la realizacién de cambios en los sistemas contables, varios paises ya han
reformado sus sistemas de contabilidad, reemplazando la contabilidad publica estandar o en base
caja por una en base devengada. El objetivo de este cambio contable radica en el hecho de poder
efectuar un seguimiento con sentido econdmico a las operaciones que realizan las instituciones

plblces.

El sistema de contabilidad sobre la base devengada es aquel sistema contable que permite
contabilizar los ingresos o egresos monetarios en el momento en que se contraen los
compromisos o firman los respectivos acuerdos que generan dichos ingresos o egresos. Se
contrapone® al sistema de contabilidad monetaria o sobre base caja, ya que éste contabiliza las
operaciones una vez que efectivamente se producen los desembolsos o entradas de dinero. Dada
esta diferencia estructural, para un organismo publico la aplicacion de un sistema contable con
base devengada permite la ejecucion cabal del presupuesto sin necesariamente gastar la totalidad
de los fondos asignados para el periodo presupuestario corriente.

Una diferencia importante entre los sistemas de caja y devengado aparece en el momento
que el Gobierno paga sus compromisos por adelantado. Mientras que el sistema de caja trata este
desembolso como un gasto corriente, el sistema de contabilidad devengada lo conceptualiza como
una inversion, con las evidentes discrepancias respecto a los resultados de ahorro corriente entre
una situacidn y otra, y por lo tanto, también sobre los del déficit presupuestario.

Como sistema de medicidén econdmica, el sistema de flujos de caja no tiene incorporado un
sistema de rezagos. Esto es, no toma en cuenta ingresos que no se han percibido ni gastos que no
se han desembolsado. Por su parte, el sistema de contabilidad devengada, reconoce gastos e
ingresos en los periodos con los cuales se relaciona en el tiempo, y no necesariamente con
aquellos en que se recibe o desembolsa un flujo efectivo de dinero.

Respecto del tratamiento de desembolsos de capital, el sistema de caja los trata como una
simple compra, sin reflejar el hecho de que los servicios del capital se entregan en distintos
periodos, ni reflejar que el valor de los activos varia en el tiempo, y en general, sin contabilizar
ningun aspecto que atafie a la administracion de stocks.

Bajo el concepto de devengado el costo de un activo que dura varios afios es repartido a
lo largo de los periodos de vida util del activo en la forma de depreciacion. Esto, mas el costo
anual que se reporta por concepto de costo alternativo del capital instalado, representa el cargo
de capital a ser solventado durante cada periodo de la vida 1til del activo en cuestién.

* La contabilidad sobre base devengada y sobre base caja no se contrapone en aquellos casos en que el COmpromiso
de un gasto o egresos sea acompafiado de un flujo simultineo de dinero que lo respalda. Es decir, en aquellos casos
cn que las transacciones son realizadas cash. Este 1iltimo término es muy utilizado en el ambiente financiero para
designar transacciones que son pagadas con efectivo.
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La adopcidon de un sistema contable de logica devengada trae beneficios tanto para
administradores como para usuarios de los servicios publicos™. Desde el punto de vista de los
administradores publicos, se pueden identificar una serie de beneficios recogidos en la literatura:

i) Permite evaluar el costo real de iniciativas de politica,

1) posibilita la tarificacion de servicios piblicos a costos reales de produccion,

111) permite controlar y racionalizar el uso de los activos de cada institucion, lo que a su vez
permite coordinar actividades y minimizar los requerimientos de capital asociados a cada
actividad,

iv) permite identificar areas de bajo rendimiento donde es posible realizar recortes de recursos
para reasignarlos a aquellas mas rentables dentro del servicio,

\%) permite evaluar correctamente la posibilidad de externalizar servicios,

Vi) permite realizar negociaciones salariales en forma mas clara y responsable dentro de cada
unidad de servicio,

vil)  ofrece informacién respecto de recursos controlados y de obligaciones comprometidas, y

vill)  entrega una base para medir cambios en eficiencia.

Desde el punto de vista de los usuarios del servicio los beneficios pueden ser agrupados en

que:

1) La administracion tiene la posibilidad de controlar, lo que mejora sus resultados,

i) permite identificacion clara de los recursos invertidos en cada programa, y

111) genera la posibilidad de dar un enfoque de largo plazo a los efectos financieros de cada

administracion.

Como puede desprenderse de los parrafos anteriores, pasar de un sistema de contabilidad
en base caja a uno devengado genera una situacion que debe ser evaluada con bastante detencion.
Esto es, la administracion de los activos y pasivos del sector publico.

A su vez, la adopcidén de un sistema de administracion de activos requiere definir un
sistema de valorizacion de éstos y un sistema adecuado que mida el componente de utilizacion en
el tiempo. El primero puede ser realizado de diferentes maneras, entre las que se destaca el
sistema de precios de mercado, el de costo de reposicion o de reempla:zo, el de valor econémico,
el de activo equivalente o el de valor contable, mientras que el segundo se hace por medio de un
sistema de depreciacion, el cual a su vez puede tiene también varios métodos.

Respecto del tratamiento y medicion del valor de los activos y su uso, se debe incorporar
el tratamiento y distribucion de la propiedad entre los distintos servicios.

* En OECD, PUMA. Occasional Papers. “Accounting for what?: The Value of Accrual Accounting to the Public
Sector” (1993) se hace un analisis tedrico de los principales beneficios desde el punto de vista de administradores y
usuarios de los servicios publicos al permitir incorporar la contabilidad en base devengada. Adicionalmente se
revisa la experiencia de aquellos paises que han implementado reformas que apunten en dicha direccion.
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2.1.2) Reforma al Periodo Presupuestario (Presupuestos Multianuales)
(Medium-Term Fiscal Planning, Multiyear Budget Planning)

Esta segunda reforma, destacada principalmente de la experiencia australiana, introduce
un horizonte de tiempo de planeacion del presupuesto superior al afio fiscal.

Tradicionalmente la confeccién del presupuesto en los paises OCDE ha sido realizada
tomando como base el afio fiscal. Esta vision de corto plazo en la realizacion del presupuesto de

12 nacion pu§q§ impidir yna efectiva administracion del gasto P(lblico, por cuanto las decisiones

. ., .. | 1 ' 1
respecto de la asignacion de recursos no estan incorporando las implicancias de mediano y largo
plazo de las decisiones tomadas a cabo en el presupuesto corriente.

Este tipo de presupuesto de corto plazo o anual genera insuficientes incentivos para que
los administradores ahorren o planifiquen sus gastos anuales en forma ordenada, debido a que por
el breve periodo de tiempo asignado es dificil incorporar el concepto de administracién por
objetivos. Esta administracién por objetivos o metas requiere de un horizonte de mayor plazo
para poder establecer las implicancias de las politicas adoptadas en la confeccidn del presupuesto,
de forma tal que se puedan evaluar los resultados mostrados por ellas.

Los presupuestos plurianuales —también llamados multianuales- son formulados
generalmente para un horizonte que va desde los 3 hasta los 5 afios, y tienen un propdsito
esencialmente de manejo macroeconomico, al reflejar los efectos fiscales de mediano plazo de las
politicas existentes.

Sin embargo, es importante destacar que también inciden sobre la gestion al permitir
extender el horizonte de planeacion de las instituciones publicas y por lo tanto, reducir la
incertidumbre en la medida que impone disciplina y un marco que permite una visiéon estratégica
en la toma de decisiones.

Esta implementacion de planes multianuales permite demostrar cudn sostenible es
mantener un servicio o programa a través del tiempo. Estos planes ademas ayudan a poner en
mayor perspectiva el desarrollo de iniciativas, permitiendo visualizar los efectos presupuestarios
de mediano y largo plazo de efectos previsibles como cambios demograficos, lo que permite, a su
vez, identificar aquellas politicas que estén bien o mal disefiadas, anticipando informacién respecto
de la necesidad de aumentar gravdmenes impositivos o aumentos de los niveles de ahorro
nacional.

17



2.1.3) Reforma a las Rigideces Presupuestarias y Descentralizacion
(Devolution and Flexibility in Administrative Expenditures)

Devolver la autoridad necesaria a quienes son los encargados de la administracion, o dicho
de otra forma, proveer una mayor flexibilidad en la administracién de recursos a los
administradores de los diferentes servicios publicos -ministerios y agencias de gobierno-, ha sido
un aspecto clave en las reformas a la administracion puiblica y presupuestaria de un importante
numero de paises desarrollados. Ejemplo de lo anterior son Australia, Nueva Zelanda y gran parte
de los paises nérdicos, ademés del Reino Unido y Canada, quienes han dado importantes pasos en
dicha direccién como lo veremos maés adelante en la seccion sobre la Experiencia de Paises.

Sin embargo, la descentralizacion -devolution- no ha estado exenta de problemas. Muchos
administradores y ain mas, muchos legisladores, argumentan que este sistema es un blank check
si no existe un adecuado mecanismo de control. Lo anterior sugiere la existencia de un sistema de
responsabilidades ejecutivas, de manera de otorgar directa responsabilidad a quienes estén
encargados de administrar los fondos presupuestarios asignados.

Adicionalmente, y en la misma direccion de otorgar una mayor flexibilidad a los
administradores de los diferentes servicios publicos, un importante reforma ha sido la
incorporacion de elementos que reduzcan las rigideces en los presupuestos operacionales.
Principalmente, la agrupacion de todos los gastos operacionales —llamados también corrientes- en
un solo item, fue llevada a cabo por varios de los paises que analizaremos.

Esta agrupacion de gastos en un solo item tiene por finalidad facilitar la externalizacion de
funciones y subcontratacién de servicios. Ademas, evita discusiones poco productivas sobre los
detalles de los gastos y evita esfuerzos initiles para anticipar imprevistos™.

Darle flexibilidad a la administracion de los servicios a través de entregarles espacios
mayores para la utilizacién de sus gastos corrientes, permitirian mejorar la eficiencia en la
asignacion de dichos recursos.

Sin embargo, para que no se produzcan comportamientos oportunistas post-contractuales,
se deben generar los incentivos adecuados en esta direcciéon. Es por esta razén que la creacién de
un sistema de Control de Gestion a través del Control de Resultados, debe llevar implicito un
conjunto de indicadores de gestion, que permitan cambiar un sistema de control presupuestario
ex-ante por uno de corte ex-post.

En lo que queda de esta seccion revisaremos las principales reformas realizadas por los
paises en estudio.

**A modo de ilustrar este aspecto, en Chile durante la discusion anual de /a Ley de Presupuestos, se analizan cerca
de 4.000 lineas, las que sumadas a las casi 1.000 glosas explicativas, generan una cantidad no despreciable de
clementos de estudio. Luego, una vez aprobado el presupuesto con todas sus partidas y notas explicativas, se
restringe severamente la reasignacion de los recursos entre las diferentes partidas presupuestarias, incluso al
intenior de un determinado servicio. Sin lugar a dudas, este tipo de practica representa una fuerte restriccion a la
gestion de cada uno de los servicios.
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Antes de revisar cada una de las reformas, es imprescindible hacer una breve descripcion
del pais, de manera de situarnos correctamente en el contexto politico-administrativo en el cual
fueron implementadas. Esto nos ayudaré a comprender aun mas el proceso de reformas.

2.2) Anilisis de Experiencia de paises

2.0.1) Nueva Zelande

Nueva Zelanda actualmnte cuenta con 3.5 mullones de habitantes, es decir, es un pais

bastante pequefio. Tiene un Estado Unitario, donde no existen gobiernos estatales, regionales o
provinciales. Carece de una Constitucion escrita y de una Camara Superior en el Parlamento. Esto
significa que el accionar del gobierno en algunas materias es bastante agil y flexible.

Respecto del tamafio del Estado, del cuadro n°3 se desprende que en los tltimos 5 afios el
gasto publico como porcentaje del PIB ha mostrado un promedio de 45%. Aunque este
porcentaje ha ido decreciendo en el tiempo, no deja de ser significativo. Sin embargo, es a partir
de 1994 que Nueva Zelanda muestra una situacion superavitaria en sus cuentas fiscales.

En 1984 cerca del 11% de la fuerza de trabajo —800 mil personas- trabajaban en el sector
publico. Diez afios después, esta cifra se habia reducido a menos de la mitad, lo que demostraba
un gran esfuerzo por reducir el tamafio del Estado.

La estructura administrativa y organizacional de Nueva Zelanda se compone de 41
ministerios y departamentos, donde los mas importantes son el Departamento del Tesoro, la
Comision de Servicios Estatales, el Departamento del Primer Ministro y el Auditor General.

El gobierno esta constituido por el partido o coalicién de partidos que tenga mayoria en el
Parlamento. El gobierno es encabezado por un gabinete compuesto por representantes del partido
gobernante. Sin embargo, los miembros del gabinete tienen rango de ministros y a cada uno se le
asigna una cartera especifica de responsabilidades.

Ademas de los ministros, existen Directores Ejecutivos, con contratos fijos por una
periodo méaximo de 5 afios, independientes del gobierno de turno, y nominados por el
Comisionado de Servicios Estatales.

Los Directores Ejecutivos administran sus propias finanzas, manejan sus propios sistemas
de contabilidad y disefian sus propios diagramas de cuentas. No obstante, tienen la obligacion de
proveer al Departamento del Tesoro toda la informaciéon que éste les demande para la elaboracién
del presupuesto y estados financieros.

Podriamos decir entonces que el sistema administrativo neozelandés es bastante auténomo
y descentralizado, con directores ejecutivos que cuentan con autoridad y autonomia.

Es a mediados de la década de los 80’ que comienzan a originarse una serie de reformas
en Nueva Zelanda. El bajo crecimiento econémico registrado en los ultimos diez afios —menos de
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Ja mitad de} promedio OCDE-, los serios problemas fiscales ~una deuda publica que superaba el
40% del PIB-, junto a un extenso sistema de regulacion y proteccion —control de precios, salarios,
comercio exterior, ademas de subsidios a la industria y agricultura-, dieron origen a grandes
reformas al sector estatal, particularmente al sistema presupuestario y de administracion
financiera.

a. Ley del Sector Estatal

Una de las primeras reformas llevada a cabo en 1988, modifica la relacion existente entre
los Ministros y Directores Ejecutivos, quienes anteriormente habian tenido el titulo de “jefes
permanentes”. Este cargo era desempefiado hasta que voluntariamente decidian retirarse, ya que
de lo contrario, existian grandes dificultades administrativas para que fuesen removidos por mal
desempefio.

El Gobierno habia notado que el grupo de empleados piblicos con menor desempefio era
justamente el de los Directores Ejecutivos, razén por la cual se eliminaron los cargos
“permanentes”, originandose cargos que durarian como maximo 5 afios.

La segunda gran medida adoptada por la Ley del Sector Estatal fue dar a los Directores
Ejecutivos mayor grado de autonomia en la toma de decisiones respecto de politicas de
personal. Para tal efecto se les otorgd el poder de un empleador, con la facultad de contratar y
despedir al personal, asi como también determinar las condiciones y nivel de remuneraciones.

b. Ley de las Finanzas Publicas

Dos afios después de la Ley del Sector Estatal, fue realiza una nueva reforma conducente
a la modernizacion del Estado, la cual tuvo como objetivo principal establecer claramente lo que
se deberia entender por “desempefio” en la administracion de éste. El aspecto principal radicaba
en que los neozelandeses diferencian dos conceptos asociados a “desempefio”. Uno de estos
conceptos es el de “Producto” y el otro es el de “Resultado”.

Producto se definid6 como toda acciéon conducente a determinar un resultado. En otras
palabras, podriamos asociar a los medios con el producto para determinar un fin, que sera el
resultado.

Un ejemplo sencillo puede resultar bastante clarificador de conceptos. Supongamos que el
Ministerio de Salud quiere disminuir la tasa de accidentes por quemaduras en las fiestas de fin de
afio a la mitad. Este es el resuliado o fin que tiene el Ministerio de Salud. Luego, para poder
ejecutar dicho resultado, el Ministerio realiza una campafia publicitaria en hospitales, centros
comerciales, colegios, etc, en donde reparte volantes indicando las consecuencias de las
quemaduras en brazos y manos. Estas medidas son los productos o medios para lograr el
resultado o fin perseguido.

De esta forma, comprometer a un Servicio Publico a obtener un determinado resuliado
con €xito no es lo mismo a comprometerlo a desarrollar un determinado producto.
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Estos conceptos inciden sobre lo que se entiende por “desempefio” del Servicio Publico.
Los neozelandeses se inclinaron por reconocer desempefio cuando un producto era entregado en
forma eficiente y eficaz. Es decir, se preocuparon de los productos mas que de los resultados.

La razon de esta inclinacion radica en que es muy dificil evaluar un resuliado por sus los
productos que tiene asociados. Muchas veces lograr un determinado resultado requiere de una
agregacion de productos bastante amplia. Por tanto, asignar una determinada responsabilidad a un
producto en particular no es lo adecuado. En nuestro ejemplo, si en vez de disminuir la tasa de

4 denies por Quemaduras an 1 Gosas g n 6 #hey et se dupicy podiamos pensar que en

.. . , ' '
parte la campafia publicitaria no fue del todo un éxito. No obstante, puede que hubiesen sido
necesarios muchos otros productos complementarios para lograr el objetivo recién expuesto.

Por el contrario, los neozelandeses se preocuparon que los productos ofrecidos sean
realizados eficientemente, es decir, que la provision de estos cumpla con todos los criterios de
eficiencia en términos de minimizar costos y evitar distorsiones en la asignacién de los recursos.

En este contexto, esta ley responsabilizé a los Directores Ejecutivos-exclusivamente por
los “servicios” o “productos” ofrecidos y no por los resultados obtenidos.

c¢. Ley de Responsabilidad Fiscal

Aprobada en 1994 y cuyo principal objetivo fue dar un sustento legal para el
comportamiento de la politica fiscal, asi como asegurar que los futuros gobiernos fuesen
completamente abiertos con relacion a sus politicas publicas. Son 4 los principios en que se baso
esta ley. El primero fue aumentar la trasparencia en las intensiones de politica y sus consecuencias
tanto fiscales como econdmicas. El segundo, concentrarse en presupuestos de largo plazo, pero
sin descuidar los anuales. En tercer término, habia que dar a conocer el impacto agregado
adelantando el detalle de las asignaciones presupuestarias anuales. Por ultimo, habia que facilitar a
los parlamentarios toda la informacidn respecto de los planes fiscales y econdémicos del gobierno.
En sintesis, esta ley tuvo como objetivos principales: legislar respecto de los “Principios de
Responsabilidad en Ja Administracion Fiscal” y en segundo lugar que el Gobierno realizara una
“Declaracion de las Politicas Presupuestarias”.

En este marco legal se originaron una serie de medidas conducentes a la modernizacién de
la gestion presupuestaria, entre las que destacamos las siguientes:

e Presupuestos de 3 afios: Como resultado de la primera eleccion parlamentaria realizada por
Nueva Zelanda en noviembre de 1996, se formé una coalicion de gobierno, en donde los
partidos politicos que la conformaban suscribieron un “Tratado de Coalicidén”, en el que se
fijaban los parametros fiscales y las iniciativas politicas para el plazo del gobierno: los proximos

3 afios. Adicionalmente, el gobierno fijé limites para la evolucion del gasto publico para los
proximos 3 afios.

» Contabilidad con Base Devengada: La ley exige a los departamentos gubernamentales y al
Gobierno, en general, informar de sus actividades sobre la base de la contabilidad comercial,



también llamada base devengada®. El objetivo de esta reforma es generar las mismas
condiciones que enfrenta el sector privado. La normativa bajo la cual deben ser realizados los
informes financieros esta determinada por una entidad auténoma y sin control del Gobierno, la
cual se encarga de establecer los estdndares a los que estaran sometidos por igual el sector
publico y el privado. El plazo establecido para cambiar el sistema contable fue de dos afios,
aunque a los dieciocho meses todos los departamentos estaban operando en base devengada.

o Tratumient 8¢ ACCVOS: Cada CEPaTamcaio O cpariion puba s e = ctiemo
coso atemaivo 6 gl que dam & conocer en sus estados nencieros y de cuentas K

principal objetivo de esta medida fue que cada departamento utilizara de manera eficiente sus
activos. Por ejemplo, si el costo alternativo de los activos es de 15% en un periodo de tiempo
cualquiera, entonces cada una de las reparticiones deberd pagar al Gobierno un monto
equivalente al 15% de los activos declarados en sus balances. De esta manera, los incentivos
para reducir el capital fijo redundante son bastante altos.

e Contratacion Externa de Servicios: Se entregaron facultades para que los ministros
decidieran si sus respectivos departamentos producirian servicios o simplemente los
contratarian externamente. El objetivo de esta reforma apuntaba a que se establecieran cuales
servicios serian estratégicos para el Gobierno, de manera de centra la produccién
exclusivamente en ellos, dejando el resto externalizado.

o Reportes Financieros: El Gobierno debe realizar 5 informes que reflejen la posicion del
Estado en determinados momentos del tiempo:

1.Balance Operativo: Es un informe de los ingresos y gastos del Estado, donde deben
distinguirse claramente aquellos que son corrientes y aquellos que son de capital.

2.Posicion Financiera: Contiene antecedentes respecto de los Activos, Pasivos y Patrimonio
(Riqueza Neta) del Estado.

3.Flujos de Caja: Reporte que muestra los flujos de caja y sus proyecciones.

4.Compromisos extra-balance: Muestra una listado de todos aquellos compromisos
adquiridos por el Gobierno no incorporados en el Balance Presupuestario.

S.Deuda Publica: Este informe debe reflejar todas las explicaciones a los compromisos
adquirtdos como deuda publica.

* Por cerca de 300 afios, en el mundo de los negocios se han utilizado libros de contabilidad que reflejan el
principio de la partida doble para contabilizar los activos y pasivos. Los gobiernos, por el contrario, sélo han
realizado la contabilidad en base flujo de caja. Esta larga tradicion establecida por afios, fue quebrada por primera
vez por Nueva Zelanda en 1992, cuando decidié implementar en su gobierno el sistema de contabilidad en base
devengado para los activos y pasivos. Luego, diversos paises han seguido estos pasos, entre los que destacan
Hungria, Sri Lanka, Sud Africa y Australia. Un analisis més detallado respecto del paso de la contabilidad caja a
devengado en Nueva Zelanda es tratado por Richard Norman, en “Accounting for Government”, en Cases in
Public Sector Innovation. Victoria University of Wellington.



2.2.2) Australia

Australia es un pais con una poblacién de poco més de 18 millones de habitantes y con un
PIB superior a los 600 mil millones de USS. El Gobierno Central gasta cerca del 35% del PIB, y

0erca 0¢] 4076 pasa a travGa del ssir pibise,
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electorado.

Existe una carrera de servicio civil, de manera que bajo los ministros elegidos abunda la
burocracia de funcionarios publicos, factor que incidié fuertemente en la gestacidn de las reformas
gubernamentales.*

Uno de los principales objetivos del Gobierno Central es obtener recursos financieros para
traspasérselos a los gobiernos estatales y locales, que son los que realizan practicamente todo el
gasto.

En Australia, gobiernos de tendencias diferentes dentro del espectro politico se han visto
de una u otra manera involucrados en las reformas llevadas a cabo para la modemizacion de la
gestion presupuestaria. El compromiso de este pais era hacer que el sector publico operara mejor
-mas eficientemente-, y no el de reducir el gobierno per-sé. Lo esencial era incorporar al gobierno
en el desarrollo social, de manera que se constituyera en un factor importante y crucial para el
proceso de reformas.

Otro aspecto que destaca Holmes, fue que en Australia existié un verdadero compromiso
con el cambio, y éste se dio en todos los servicios publicos.

El objetivo de las reformas presupuestarias realizadas por Australia ha sido desarrollar un
sistema presupuestario que ofrezca equilibrar objetivos de estabilizacién y disciplina fiscal del
gobierno junto con incentivar a los empleados publicos a hacer el mejor uso de los recursos que
disponen. Esto significé conjugar los objetivos macroeconémicos -consolidacion fiscal- con los
microecondmicos -eficiente asignacién de recursos publicos y mejoramiento en la imagen del
sector publico-.

Las reformas presupuestarias pueden agruparse en 4 grandes categorias:

o Sistema de Estimaciones Futuras: Este sistema de proyecciones a futuro prolonga el
presupuesto corriente anual para los proximos 3 afios. El principal objetivo de esta reforma fue
no sélo imponer disciplina fiscal, sino también generar una vision estratégica de mediano y
largo plazo en la toma de decisiones. Sin embargo, una particularidad importante del sistema
de estimaciones a futuro es que representa, para los tres afios siguientes al presupuesto anual,
e] costo de las politicas financiadas por ese presupuesto. Estas estimaciones son presentadas al
Parlamento en el momento en que se determina el Presupuesto. Una vez hecha la presentacion,

* Véase Holmes, M. (1997), op. cit.

23



las estimaciones pasan a ser- en un sentido técnico-, propiedad del Ministerio de Hacienda, por
cuanto solo pueden ser modificadas por razones técnicas que obedecen a factores tales como la
inflacién o cambios en las politicas del Gobierno. Con esta medida lo que se busca es eliminar
el proceso anual de licitacion presupuestaria. De esta forma, la estimacién de un afio se
incorpora al presupuesto siempre que no existan cambios en las politicas del Gobierno.

Establecimiento de un Comité que revisa los Gastos del Gabinete: Existe un Comité de
Revisién de Gastos del Gabinete -conformado por los 8 ministros que representan las carteras

de mayor giso, Nendo presido por o Frimer Miiire,y sneargedo. de establecer las

decisiones estratégicas. Este grupo decide cual sera el monto de los gastos que cada ministerio
debera asignar internamente.

Sistema Presupuestario para cada Cartera Ministerial: Una vez hechas estas asignaciones
ministeriales, cada ministerio debe tomar las decisiones de programacion, esto es, determinar la
asignacién de recursos de cada ministerio. Importante es destacar que con este mecanismo, el
Ministerio de Finanzas -Hacienda en Chile- tiene un papel bastante reducido respecto de la
asignacion de fondos publicos.

Sistema de Costos Corrientes: Cada afio los servicios deben pagar un dividendo equivalente
al 1% del presupuesto. El objetivo principal de esta reforma es incentivar a que cada ministerio
mejore su desempefio, haciendo que todas las decisiones respecto del uso de los costos
corrientes queden en manos ministeriales individuales.

Adicionalmente, se han implementado una serie de mecanismos que permiten lograr que se
cumplan de la manera mas eficiente posible estos cuatro grandes grupos de reformas realizadas
al sistema presupuestario. Entre ellos destacamos los siguientes:

Sistema de Presupuesto y Administracion por Programas: Este sistema tiene por objeto
desarrollar la atencidn en los objetivos, metas y tareas.

Sistema de Cobro por Servicios: Esta reforma no solo contempla los cobros por servicios
prestados al interior del Gobierno, sino también por los servicios prestados externamente. El
argumento radica en el hecho que para orientarse verdaderamente en los objetivos y en el
desempefio, la incorporacion de un sistema de pago por servicios utilizados, al reflejar la
escasez relativa de recursos, aumentara Ja eficiencia en el uso de éstos.

Retencion de Ingresos: Muy relacionado con el punto anterior, existe la posibilidad que las
agencias gubernamentales retengan parte de los ingresos provenientes de aquellos bienes y/o
servicios por los que han cobrado. Sin embargo, cuando las sumas monetarias involucradas son
altas, se hace un acuerdo, entre el Ministerio de Finanzas y la respectiva agencia, para
compartir los ingresos, pero siempre teniendo en cuenta que sobre un determinado nivel
prefijado, si se pueden generar mas ingresos, éstos pueden ser retenidos

Sistema Contabilidad Devengada: Se espera que comience a operar este sistema a mediados
de 1999.
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2.2.3) Reino Unido

Cuenta con una poblacion cercana a los 60 millones de habitantes y con un crecimiento
anual del PIB en los ultimos afios de un 3%.

F st pilio b permanido Gt céads entomo 40 gel PIB, & pesar que
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transferencias que son realizadas para el pago de pensiones, seguridad social y salud. Otra parte
importante se destina al gasto en defensa militar.

El tamafio del sector puiblico, en términos de empleo, no deja de ser importante. Mas del
20% de la fuerza de trabajo esta empleada en €l, es decir, tanto en el Servicio Piblico como en los
gobiernos locales, en educacion y en el inmenso Servicio Nacional de Salud.

A pesar de la constante participacién del gasto publico en el PIB, en el Reino Unido han
sido incorporadas una serie de reformas en la estructura de los programas de gasto publico y en la
administracion y organizacion de los servicios publicos.

El objetivo de la mayor parte de ellas ha sido disminuir la presidn presupuestaria que ha
debido enfrentar el pais, la que traducida a déficit publico, llegd a representar sobre el 6% del PIB
a comienzo de los 90°. Aunque en la actualidad esta cifra ha disminuido a la mitad, el gasto
publico sigue representando un porcentaje significativamente alto respecto del PIB. En estos
términos, la necesidad de comenzar acciones para mejorar la eficiencia y reducir los costos de
suministro de los servicios publicos, han sido importantes motivaciones detras de las reformas
llevadas por pais. Para ello, la principal reforma llevada a cabo fue la denominada “Next Steps” o
“Proximos Pasos”, establecida para el conjunto de la Administracion Publica y que estuvo
orientada en gran parte a introducir lo mejor del sector privado, asi como de la experiencia y
forma de hacer las cosas en un medio comercial y competitivo.

e Descentralizacion Administrativa: Una de las mas importantes reformas administrativas
llevadas a cabo por el Reino Unido fue descentralizar hacia unidades administrativas
individuales ciertas responsabilidades en la toma de decisiones al interior del sector publico. Se
dio mayor espacio para que los departamentos y agencias gubernamentales manejen con mayor
autonomia sus propios asuntos a través de remover los detallados controles que efectuaban el
Departamento del Tesoro y la Oficina del Gabinete. Uno de los principales cambios en este
sentido es haber eliminado el sistema centralizado de remuneraciones, de manera que cada
ministerio y agencia sea responsable por sus propios sistemas y arreglos salariales.
Adicionalmente se implementaron esquemas de descentralizacion en varios otros aspectos tales
como aprobacidén ministerial de proyectos de inversion real -que antes requerian la autorizacién
del Tesoro-, administracion de propiedades, etc.

» Sistema de Contabilidad Devengada: A partir de este afio ha comenzado a operar un sistema
contable y presupuestario de contabilidad en base devengada. La introduccién de este sistema
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requiri6 plantear los siguientes cambios al interior del gobierno: (1) Cada departamento debera
mantener un sistema presupuestario con base devengada, (i1) el total del gasto publico sera
cotejado en un presupuesto agregado con base devengada, (i) cada departamento debera
sistematicamente producir un analisis de sus objetivos, metas y resultados, (iv) el capital de
cada servicio debera ser tratado a través del sistema de contabilidad devengado, reconociendo
Jos gastos de capital y depreciacion, y (v) se realizaran una serie de modificaciones respecto de
la forma en la que se le entregara la informacién al publico.

2.2.4) Canadad

Este pais aunque es el segundo mas grande del mundo después de Rusia, posee una
poblacién apenas superior a los 30 millones de habitantes en una extension territorial superior a
los 10 millones de kilometros cuadrados y con un PIB que supera los 600 mil millones de ddlares
anual.

Canada es una Monarquia, puesto que comparte la reina con el Reino Unido. Ademas,
posee una democracia parlamentaria, lo que implica que los Ministros son miembros del
Parlamento. Canada también es una federaciéon, compuesta por un gobierno federal, diez
provincias y dos terntorios ubicados en el Polo Norte.

Otros factores importantes de mencionar para entender de mejor manera las reformas
realizadas son que en Canada existe una clara division de responsabilidades administrativas, donde
podemos distinguir Defensa Nacional, Inmigraciones, Asuntos Exteriores y Areas Federales. Por
otra parte, el nivel provincial cubre areas tales como Educacién y Bienestar Social, aunque
también existen aspectos de responsabilidad que son compartidos -Salud y Medio Ambiente-,
cuidando que no se dupliquen funciones.

Existe un gabinete compuesto por el Primer Ministro y 23 ministerios. Ademas estan los
Secretarios de Estado que aunque son miembros del Gobiemno, no forman parte de dicho
gabinete.

Es en 1985 que Canada comienza a realizar una fuerte revision de la gestién de su
Gobierno Federal de manera de reducir el tamafio del Gobierno y la burocracia inserta en él. Los
resultados de un equipo de trabajo encabezado por el Primer Ministro y consultores externos
contratados fueron poco significativos”. Esto se debi6 a que al intentar aplicar las propuestas se
encontroé que no existia un adecuado compromiso de los funcionarios. publicos con la idea de
reducir el tamafio del Gobierno.

Posteriormente -y durante los 3 afios siguientes- el Consejo del Tesoro, que es la entidad
responsable por la administracion del Presupuesto de la nacion, introdujo un programa
denominado “Mayor Autoridad y Responsabilidad Ministerial”, en el cual delegaba una mayor

%7 Para una revision mas detallada de los factores que incidieron en la poca cfectividad de las reformas impulsadas
cn 1985, véase a Ingstroup, O. en “ La Modernizaciéon de la Gestion Piblica en Canadi”. Corresponde a un
capitulo del libro publicado por la DIPRES, op. cit.



cuota de autoridad y por lo tanto de responsabilidad a los diferentes departamentos. De esta
manera, ellos podrian administrar sus propios asuntos de mejor manera y con un mayor grado de

autonomia.

Esta Gltima iniciativa también fallo, dando origen a un sistema burocratico cada vez
ma}lor. Segin Ingstrup, “era demasiado dificil obtener suficiente autoridad, y no lo

) .
auficientemente facl establecer lo que consderabe como €l neceseno marco 06
responsabilidades”

En los ultimos afios, hay dos grandes iniciativas que apuntan a la modemnizacién de la
gestion publica: la primera es “Servicio Piblico 2000” y la otra es “Revisién de Programas o
Mejorando el Gobierno”.

El “Servicio Publico 2000” es una iniciativa inspirada en el estudio de académicos
universitarios quienes descubrieron el bajo estado de animo de los empleados publicos. Para poner
remedio a este fendmeno, se formaron equipos de trabajo que tenian como objetivo realizar un
analisis introspectivo, es decir, el Gobierno debia mirarse a si mismo para poder elevar su moral.
Los resultados de este plan todavia no son faciles de medir. Sin embargo, y sin alejarnos mas de
nuestro tema, uno de los resultados que efectivamente produjo esta iniciativa fue el de dar un
mayor grado de flexibilidad a la manera de administrar sus fondos a quienes son los encargados de
gestar las politicas publicas. Para ello, entre otras cosas, se establecid el denominado
“Presupuesto Unico Operativo para el Personal y Costos Operativos”.

El “Plan de Revision de Programas” apunta a los objetivos de mejoramiento en la gestién
presupuestaria. Su origen data del afio 1993. Se planted la necesidad de revisar las politicas en
todas las areas gubernamentales y de realizar un analisis llamado de eficiencia de la federacion,
cuyo objetivo era evitar la superposicion y duplicaciones entre los diferentes niveles de gobierno:
federal, provincial y municipal. Uno de los aspectos claves de este programa fue solicitar a cada
departamento que sean ellos quienes identifique la manera de reducir sus presupuestos.

Las principales reformas llevadas a cabo por Canada se pueden agrupar en las siguientes,
teniendo en cuenta que se enmarcan en el “Plan de Revision de Programas”.

e Introduccion de un sistema de Contabilidad Devengada

* Presupuesto para la totalidad del Gobierno con Reportes Financieros, lo que significa
incorporar a todos los departamentos, agencias y empresas, propias o controladas de algun
modo por el gobierno federal. Respecto de los Reportes Financieros, se debe establecer uno
que incorpore la deuda neta —definida como las obligaciones netas, las cuales deberan
satisfacerse con ingresos futuros- del gobierno en su totalidad.

» Establecimiento de Informacién Financiera Estratégica: Refleja la importancia de

distinguir entre capital fisico y capital financiero. En la hoja del balance debe reportarse el
capital financiero siempre, y bajo la modalidad de Costo Histérico o Valor Realizable
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Esperado, mientras que el capital fisico debe ser reportado como un gasto sélo cuando es
adquirido.

o Establecimiento de Planes Presupuestarios Multianuales



HI ’ frmcipa]es Caracteristicas del Sistema Presupuestario Chileno

Por Gltimo, en esta tercera seccidn revisaremos brevemente las principales caracteristicas
de nuestro sistema presupuestario, de manera de tener una vision general respecto de los aspectos
que deberiamos estudiar con mayor detencién al momento de evaluar cual'qu.ier tipo.de reforma
conducente a mejorar la gestion presupuestaria chilena a la luz de la evidencia internacional.

Deseripeion del actual sistema presupuestan

Cobertura: Sector Publico (Gobierno General sin entidades de educacidon superior mas los
Gobiernos Locales (municipalidades)).

Consta de 3 elementos:
i) Sistema presupuestario:

De responsabilidad de la DIPRES y Tesoreria, incluye solo al Gobieno Central, es decir,
excluye a las municipalidades y entidades de educacion superior. El proceso de formulacidén
presupuestaria termina el 30 de septiembre de cada afio cuando el proyecto es enviado al
Congreso Nacional, quien dispone de un plazo de 60 dias para despachar la Ley de Presupuestos
del Sector Publico.

Incluye un Programa de Caja mensual, que fija los montos mensuales que el Tesoro puede
transferir a los distintos organismos gubernamentales.

Informes de Ejecucion Presupuestaria mensuales deben ser enviados a la DIPRES a mas
tardar los dias 10 de cada mes para confeccionar informes que tienen incorporado una lgica de
flujo de caja.

ii) Sistema de contabilidad:

Es de responsabilidad de la Contraloria General de la Republica. Este es un organismo
autonomo encargado legalmente de ejercer el control de la legalidad de los actos de la
Administracion, fiscalizar el ingreso y la inversion de los fondos publicos, de las municipalidades y
de los demas organismos y servicios que determinen las leyes, examinar y juzgar las cuentas de las
personas que tengan a su cargo bienes de estas entidades; llevar la contabilidad general de la
Nacion, y desempefiar Jas demas funciones que le encomiende la ley.

Es un registro llevado sobre la base de principios contables de aceptacion general, esto es
basado en flujos devengados (no cuando los dineros efectivamente salen o entran a las arcas
fiscales).

Los registros son llevados en forma descentralizada, mientras que la informacion
consolidada se mantiene centralizada.



Incluye la informacion de la Ejecucién Presupuestaria, permitiendo la actualizacién de cuentas por
cobrar y por pagar para el Estado.

El sistema esta compuesto por los siguientes sub sistemas:

Epeucion Presupuestana

Fondos
Cuentas Complementanas

Bienes

Deuda

Patrimonio y Gestion Econémica
Cuentas de Orden

Cada organismo publico debe enviar a Contraloria los siguientes informes en forma
mensual dentro de los primeros 10 dias de cada mes:

Informe Agregado de Variaciones de la Gestion Financiera, que incluye los datos
de todas las entradas del libro de registro de cuentas incluyendo cuentas complementarias (que
incluyen los movimientos de fondos fuera del presupuesto).

Informe Analitico de Variaciones de la Ejecucion Presupuestaria, con
informacion de la ejecucion presupuestaria, copia que es exigida también por DIPRES para
preparar sus informes trimestrales al Congreso Nacional.

Informe Analitico de la Deuda Publica, que contiene la informacion actualizada
de la deuda publica interna y externa.

La Contraloria debe a su vez, preparar informes trimestrales del sector publico, sector
municipal, situacion por partidas, estados analiticos de los mismos, informes de gestién financiera
(semestral), etc.

iii) Sistema de Administracion de Fondos:

De responsabilidad de la DIPRES y de la Tesoreria. Todas las instituciones publicas del
pais estan sujetas a un conjunto de normas sobre administracién financiera, cuyo cuerpo mas
significativo se encuentra contenido en la Ley de Administracion Financiera del Estado.

Esta Ley tiene como objetivo regular el proceso de formulacion, ejecuciéon y control
presupuestario asi como el sistema de contabilidad gubernamental.

Al interior del sector publico, recogido por la anterior Ley, se pueden distinguir un
conjunto de operaciones que afectan directamente los fondos de la Nacién y sobre los cuales la
autoridad econémica- Ministerio de Hacienda, DIPRES, Servicio de Tesorerias y Contraloria
General de la Republica-, tiene un directo control. Estas son las denominadas operaciones del
tesoro Publico, que abarcan los ingresos generales de la Nacion, el endeudamiento neto del Fisco,
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las tran;fgrenmas.dnectas de recursos fiscales a través de subsidios, el aporte al financiamiento de
los servicios publicos, etc.
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IV.- Comentarios Finales

Vistas las principales reformas llevadas a cabo por algunos paises de la OCDE, surgen al
menos dos preguntas que deberfamos ser capaces de responder luego de revisar parte de la
experiencia internacional. ;Fueron efectivamente los serios problemas fiscales registrados por

g50s patses oS HeSPORSUDIS o GUAr 105 TEfOIaD @ 3k dies presipuestarios” 3
ofecthamente 50n los roblemas ficales Lo que crear Io necesidad de incorporar reformas
s sitemas presupuesarios de wn pos, enonces por ué Chile debe mplementar ests

reformas si no tiene problemas presupuestarios?

La importancia de estas preguntas radica en que nuestro pais esta estudiando una serie de
medidas que apuntan en la misma direccion, esto es, mejorar la gestidn presupuestaria. Sin
embargo, al parecer la gran diferencia radica en que las razones que nos motivan son distintas a
las que tuvieron los paises que hemos estudiado.

Las razones que impulsaron a la mayoria de los paises desarrollados fueron las mismas:
enfrentar un proceso de Consolidacion Fiscal que les permitiera mantener un control
macroeconémico solido al reducir substancialmente los déficits fiscales cronicos mantenidos hasta
comienzos de los 90°. Mas aun, en los paises de la Unién Europea se establecieron una serie de
requisitos a quienes eventualmente iban a formar parte del Sistema Monetario Comuin. Entre ellos,
destacaban dos indicadores de politica fiscal a los cuales debian converger todos los paises
comprometidos. El primero era mantener un déficit publico no superior al 3% del producto
interno bruto, mientras que el segundo establecia un monto del volumen de la deuda publica no
superior al 60% del PIB.

Sin duda nuestro pais no ha suscrito ningun acuerdo en el cual deba asumir compromisos
de consolidacién fiscal como los llevados a cabo por los europeos; y sin embargo, muestra
indicadores fiscales que son ejemplo para el resto de Latinoamérica.

Pues bien, si no fueron las causas que impulsaron a los paises desarrollados las que
motivan a realizar un proceso de Modernizacioén de la Gestion Presupuestaria Fiscal en Chile,
entonces deben haber otros factores que deberiamos considerar en el analisis.

Estos factores estuvieron presente -muchas veces- implicitamente en la mayor parte de las
reformas impulsadas por los paises estudiados. Lo importante es que nosotros los incorporemos
en forma explicita.

Para efectos practicos, se ha decidido agrupar en dos conjuntos a estos factores. La
tipologia de agrupacion, ademas de obedecer a razones de orden, tiene como objetivo poder
distinguir aquellos elementos que deben ser explicitamente reconocidos e incorporados por
nuestro pais en el proceso de reforma al sistema de gestion presupuestaria.
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a) Mecanismo Macroecondmicos de Control de la Politica Fiscal

Los agregados presupuestarios convencionalmente utilizados para evaluar la clon§istencia
de la politica fiscal con los objetivos macroeconomicos de un pgis, ta]ejs como el déficit fiscal-
publico o el ahorro publico -por citar sélo algunps de los prmc1,pa1.es mdlcadorc?s ﬁsca]e;- son
medidas g¢ ventro! ex-post de la operacion financiera del sector publico en un periodo de tiempo

dado, Borlo o, s e dipnsle estalcarmecarimos aemaios ycomplemeniaros
el quepemtan ene un st G contl evantal pobc el Adema o objetvos

TACTOECONGICHS Per-¢ 10 108 Seguran estar opfimizando [a asgnacon de 1o recurso

publicos. Un pais puede presentar un cuadro fiscal sano, con un presupuesto superavitario y con
un bajo nivel de gasto publico, pero surge la pregunta: ;jes esta asignacion de recursos implicita en
el presupuesto la optima? o, con los mismos recursos, ;podria haber una asignacion Pareto-
Superior?. Evidentemente mantener un presupuesto equilibrado y mantener un nivel de gasto
publico razonable en ningin caso nos dan por si solos una respuesta a las anteriores
interrogantes. Por lo tanto, se requiere de otros factores -de corte microecono6micos- que nos
permitan dar una respuesta a estas preguntas.

b) Mecanismo Microeconémicos de Control de la Politica Fiscal

Como se dijo al principio, muchos aspectos de la politica fiscal se determinan en el
Presupuesto de la Nacion. Por lo tanto, desarrollar mecanismos que permitan asignar y hacer uso
eficiente de los recursos publicos, permitiran mantener un control més estrecho de la ejecucion
presupuestaria en un marco de equilibrios macroecondémicos que permitan un crecimiento estable
y sostenido en el tiempo.

Evaluar correctamente los recursos involucrados en el presupuesto requiere incorporar
una serie de cambios en la contabilidad gubernamental, en la flexibilidad que debe tener el
presupuesto, en la manera de evaluar los activos y pasivos del sector publico, en evaluar con
criterio de largo plazo los efectos de las diferentes asignaciones de recursos involucradas en
el presupuesto, asi como en mejorar la medicion del desempefo -Accountability for
performance- del sector publico.

Todos estos factores, muchos de ellos implicitos en las reformas realizadas por muchos

paises desarrollados, son claves al momento de converger a un presupuesto que optimice la
asignacion de los cada vez mas escasos recursos con que cuenta una Nacién.
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EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO (*)

PAISES SELECCIONADOS
(%PIB
Aio (Canada Nuevs Reino Australia Suesia  Chile (*%)
‘ Zelanda Unido
=—71900 ____ 46.7%  51.5% 39.9% 34.8% 59.1% 21.0%
1991 50.1% 54.6% 40.7% 37.0% 61.3% 21.7%
1992 Jhil% 54.3% 43.1% 37.5% 67.2% 21.6%

95 H7% 0% 6% 0% 0% 20.0%

o 8% 3% H2% % 083%  11.6%
1005 d65%  d68% B0% X% 656% 3%

1996 44.7% 46.1% 41.9% 35.8% 64.2% 21.5%
1997 42.6% 45.9% 39.7% 35.5% 62.3% 21.4%
1998 (***)  41.6% 45.5% 39.2% 34.6% 59.6% 20.9%
1999 (***)  41.0% 44.9% 39.0% 33.8% 58.6% nd
STD 3.4% 4.3% 1.7% 1.1% = 4.0%  05%
AVERAGE  46.2% 49.4% 41.3% 35.9% 63.7% 21.3%

(*) General Government total outlays: Current outlays plus net capital outlays

OECD Economic Outlook , june 1998.

(**) Gasto del Gobierno Central. Estadisticas Finanzas Piiblicas, marzo 1998. DIPRES
(***) Projections OECD '

Evoluciéon Gasto Puablico/PIB: 1990-1999
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EVOLUCION DEL SUPERAVIT PUBLICO (*)

PAISES SELECCIONADOS
(%PIB)
Ano Canada Nueva Reino Australia Suecia  Chile (**)
[elanda  Unido -

soumu SRS

T
0 4% o A% AR A -
0 A% A% A 0 L% 8%
oo S e A e L 15
o % A 4% A 8% Lk
oy &% 0% 2% 3% 0% 0%

\

1994 -4.2% 3.5% -5.8% -3.3% -8.5% 1.7%
1995 -3.1% 3.4% -4.8% -1.8% -7.1% 2.6%
1996 -0.5% 3.3% -3.6% -1.53% -2.5% 2.3%
1997 0.7% 3.1% -2.4% -1.1% -1.2% 1.9%
1998 (***) 1.1% 3.1% -1.7% -0.2% 0.4% 0.4%
1999 (***) nd 1.8% nd nd 0.5% nd
STD 2.5% 2.5% 1.4% 1.1% 3.6% 0.7%
AVERAGE -3.3% 1.3% -3.7% -1.6% -3.8% 1.7%

(*) General Government Structural Balance (% of potential GDP)
(**) Superavit Global del Gobierno Central
(***) Projections OECD

Evolucion Superavit Piblico: 1980-1999
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Contabilidad y Gestion Fresupuestatia

Marzo de 1999
(Version Preliminar)

Rodolfo Sepulveda A. - Hugo Zuiiga P.

Diveecidn de Fresupucatos

A.- INTRODUCCION

1.- El proceso de modernizacion del Estado que esta llevando a cabo el Gobierno implica
un mayor grado de descentralizacion y autonomia de las decisiones en las entidades del
sector publico. Ello evidentemente conlleva la necesidad de evaluar cambios y
readecuaciones en el actual sistema de administracion financiera. En lo concerniente a
la gestion presupuestaria el proceso implica “en lo esencial mejorar los incentivos para
la toma de decisiones descentralizadas por los servicios publicos, sobre la base de
una discusién mucho mas transparente respecto de los objetivos, programas e
impactos esperados de dichas entidades, y con margenes de flexibilidad mucho
mayores en el manejo de sus activos fisicos, recursos financieros y recursos
humanos”

2.- La Direccion de Presupuestos, consciente de su ineludible responsabilidad en la
materia, ha tomado la iniciativa durante el presente afio, comprometiéndose a desarrollar
la primera fase de un proyecto destinado a modernizar la gestion presupuestaria.

3.- El proyecto busca impulsar, entre otras materias, la definicion de un procedimiento de
formulacidn y control presupuestario sobre una base devengada, una programacion
presupuestaria plurianual especialmente para las inversiones, el control efectivo de los
compromisos y obligaciones futuras, mecanismos para una gestion eficiente de activos y
pasivos, definicion de ambitos de mayor autonomia e incorporacién de la evaluacion de
resultados en la gestion presupuestaria.

4.- En el presente documento, se dan a conocer los elementos recopilados por un grupo
de trabajo a fines del afio 1998, en materia de administracion financiera y en particular de
contabilidad y gestion presupuestaria. Asi mismo, dada su relacién con el tema,
complementariamente se incluye como Anexo de este documento las conclusiones y
recomedaciones del estudio nreliminar efectuado por la DIPRES y la Contraloria General
de la Republica, en el mes de Febrero del presente afo, referente a la percepcion y
desarrollo alcanzado con los sistemas de informacion en el ambito del sector publico.

' "Aspectos Macroeconomicos del Proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Publico del afio 1999".
Presentacion del Director de Presupuestos a la Comision Especial de Presupuestos del Congreso Nacionai. Octubre
1998.



B.- FUNDAMENTOS DE LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA

5.-Enel décumento *Administracién Financiera el Estado” p(eparado por la DIPRES en
el afio 1978, al referirse a las causas que motivaron la dictacion del decreto ley 1263 de

1975, ENMIE 010§ aupesies senala:

2) Dadas I numerosas mperieciones Que preseniaté el'antiguo squema dp
adminishacion fnancira s planica l ngcesidad de sistematizar este proceso b3

una nueva concepcién, mas agil, y de acuerdo a las necesidades que en términos
de toma de decisiones, este sistema esta llamado a satisfacer.

b) Los principios basicos de la nueva concepcion estan sustentados en:

b.1 Universalidad. El marco de aplicabilidad comprende a todas las
instituciones del sector publico, y cada uno de los subsistemas debe estar
guiado por un criterio central que haga posibie, via agregaciones sucesivas,
la consolidacion financiera del Estado. '

b.2 Unidad. Eliminacion de todo tipo de mecanismo de excepcion que
signifique afectacién de ingresos, destinado a lograr una adecuada vy
racional asignaciéon de los recursos financieros globales del Estado

b.3 Flexibilidad. Eliminar las trabas de tipo legal que rigidizan la
administracion financiera. En el caso del presupuesto, por ser una prevision,
debe tener los grados de libertad para ajustarse a las contingencias del
devenir econdmico

b.4 Programacion. El presupuesto como el programa financiero, deben
estar sujetos a los lineamientos fundamentales establecidos en el sistema
de planificacién nacional.

c) El cuerpo legal estd destinado a satisfacer necesidades en los siguientes
términos: _

c.1 Reunir en un cuerpo legal tnico todas las disposiciones de caracter
financiero.

c.2Establecer una definicién clara del concepto y ambito que abarca la
administracién financiera del Estado.

c.3 Establecer un manejo unitario de los recursos financieros del
Estado.

c.4 Incluir a todos los organismos del sector publico, sin excepciones.



¢.5 Posibilitar la concentracion de las decisiones de caracter global y

sectorial - en términos de la gsignacién de recursos - Yy, una
descentralizacion en la operateria de los programas y proysctos
especificos

c.6 Agilizar los mecanismos para la recaudacion y pagos publicos de modo
que se pueda conseguir una descentralizacion del movimiento de caja.

o7 Establecer un sistema unico de contabiidad qubemamental, Qe
permita entregar una informacion mas Ut confiable y oporung, que facilte

realmente la toma de decisiones a nivel de las autoridadas aeondmieas del
Estado.

c.8 Vigorizar el control financiero, fijando las pautas para hacerlo mas
expedito y oportuno.

C.- SITUACION ACTUAL
C.1 SISTEMA DE CONTABILIDAD GENERAL DE LA NACION (SCGN)

6.- El SCGN es responsabilidad de la Contraloria General de la Republica - CGR ( DL
1263, art. 65). Es una funcién de rango constitucional que realiza en forma conjunta la
CGRy los Servicios e Instituciones publicas. La CGR establece los principios, normas y
procedimientos técnicos, y las entidades (servicios e instituciones) tienen la
responsabilidad del disefio y operacion del sistema contable.

7.- Esta concebido sobre la base de los principios contables de general aceptacion- PCGA
- dentro de los cuales los principales, en la perspectiva de este documento, son: dualidad
econdémica, costo como base de valuacion y devengado. Por lo tanto, el SCGN es
absolutamente consistente con los sistemas contables utilizados normalmente por el
sector privado. La diferencia del SCGN con la contabilidad privada no esta en su
concepcion, sino que ella se da mas bien en su aplicacion, por la diversidad en los fines
de las entidades privadas y publicas.

8.- Entre las caracteristicas particulares del SCGN deben destacarse:

a) La integracion del SCGN con el Sistema Presupuestario. Esta integracién se
realiza por intermedio de la incorporacion del clasificador presupuestario al plan de
cuentas del SCGN. Ello se concreta, incorporando las cuentas de ingreso
presupuestario dentro del grupo de cuentas por cobrar de la contabilidad y las
cuentas de gastos presupuestarios en las cuentas por pagar de la contabilidad,
contabilizandose en ellas las respectivas transacciones que las generan, al
momento que se materializan (devengan).



b) Es de aplicacién obligatoria para las entidades del gobierno general
(gobierno central y municipalidades). Esta obligatoriedad se sustenta en el principio
de centralizacion normativa y descentralizacion operativa. Especificamente el
SCGN funciona sobre la base de una descentralizacion de los registros a nivel de
los entes publicos y una centralizacién de la informacion global en estados
contables consolidados ¥. En tal contexto a la CGR le corresponde ejercer un rol
fundamentalmente normativo y consolidador de la informacion contable generada
por las entidades publicas. En cumplimiento de ello los: principios, normas y
procedimientos, y plan de cuentas, estan claramente especificados por la CGR
(Oficios CGR N1s 6856/92, 356/93 y 5647/93). Le corresponde a ta CGR elaborar
estados consolidados de: i) la situacion presupuestaria, ii) la situacion financiera y
iii) la situacion patrimonial (DL1263, art. 69).

c) El sistema contempla un grupo de cuentas especiales denominadas
“cuentas complementarias”, En estas cuentas se contabilizan todas aquellas
operaciones que implican variaciones de fondos que no afecten la ejecucion
presupuestaria al momento de su ocurrencia, Como asimismo, las que se registran
en las cuentas de ejecucion presupuestaria como percibidas o pagadas sin que se
origine una recepcion o entrega efectiva de fondos. El movimiento de las cuentas
complementarias permite facilitar la conciliacion de fondos y determinar el efecto
en la composicién de los saldos disponibles, tanto al nivel de las entidades publicas
como del conjunto de entes que conforman la cobertura de consolidacion.

9.- El sistema esta conformado por los siguientes modulos: Ejecucién Presupuestaria,
Fondos, Bienes, Deuda, Patrimonio y Gestion Econdmica (Ingresos y Gastos de
Gestidn), y Cuentas de Orden.

10.- Al igual que en la contabilidad privada, las operaciones que reflejen eventuales
responsabilidades o derechos por compromisos y garantias, mientras no se den ciertas
condiciones de cambio en la composicion de los recursos y obligaciones del Estado, se
registran en Cuentas de Orden, situacién que permite en una primera aproximacion crear
mecanismos relativas a compromisos o derechos en materias como: operaciones de
leasing, bono de reconocimiento, garantias previsionales y por concesiones, inciso 21 art.
61 de la Ley de Presupuestos, etc. Los requerimientos de informacioén adicional y/o
detalles requieren de registros auxiliares, consistentes con el sistema general.

11.- Para cumplir sus funciones de consolidacion y control, la CGR solicita tres informes
de periodicidad mensual con desfase maximo de 20 dias - el informe agregado general,
el informe analitico presupuestario y el informe analitico de la deuda:

- El SCGM debe ser integral y aplicable a todos los organismos del sector publico. Ademas debe ser

uniforme en cuanto a Ios principios, normas, procedimientos, plan cuentas, estados e informes financieros
(DL 1263, art.64).



- Informe Agregado de Variaciones de la Gestion Financiera. Este informe
contiene los datos (débitos, créditos y saldos) de las cuentas que registran
movimiento en el periodo en informe.

. Informe Analitico de Variaciones de Ia Ejecucién Presupuestaria. Este
informe contiene los datos de la ejecucion presupuestaria de ingresos vy

02510, a el el eleciv y devengadd, Nasa o UMD vl 0e Cetele

contemplado en &l clasiicador presupuestario que esablece anuamente e
Ministerio de Hacienda,

Copia de los informes individualizados son exigidos por la DIPRES para
cumplir con la supervision y control de la ejecucion presupuestaria, asi como
para informar trimestralmente al Congreso Nacional acerca del
comportamiento del presupuesto nacional durante el periodo 3.

- Informe Analitico de la Deuda Publica. Contiene los datos de la deuda
publica interna y externa, directa e indirecta, respecto de aquellos entes que
consultan los conceptos de endeudamiento y/o servicio de la deuda publica en
los presupuestos institucionales. La DIPRES no requiere este tipo de reporte.

12.- Dada la logica de integracion entre el SCGN y el Sistema Presupuestario, la
informacion para las etapas del devengado y el efectivo se obtiene de manera directa
desde las cuentas de ejecucién presupuestaria. El SCGN contempla ademas el registro
de las etapas presupuestarias previas de la Pre-Obligacion y Obligacion, esta ultima
reflejada en las cuentas de orden.

13.- El SCGN contempla salidas de informacion estructuradas a nivel institucional, tales
como: Balance de Comprobacién y Saldos; Estado de Situacién Presupuestaria; Balance
General; Estado de Resultados; Estado de Flujo de Caja para cumplir adecuadamente con
lo sefialado en el art. 68 del DL 1263 ("los servicios publicos deberan elaborar al 31 de
diciembre de cada afio, un Balance de Ingresos y Gastos, y un Estado de Situacién
Financiera, cuando corresponda. Dichos documentos deben ser enviados ala CGR y a
la Dipres”).

14.- Las salidas consolidadas mas importantes del sistema a nivel sectorial y nacional
provistas por la CGR, son las siguientes: ‘

- Estados de la Situacion Presupuestaria del Sector Publico (Trimestral)

- Estados de la Situacion Presupuestaria del Sector Municipal (Trimestral) 4/

En conformidad al art. 22 de la Ley de Presupuestos.

Respecto de los informes del sector municipal, es importante consignar que adolecen de serios
problemas para completar la cobertura de informacion en forma oportuna, los que se solucionan
con un desfase de 9 meses aproximadamente.
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- Estados de la Situacion Presupuestaria por Partidas (Trimestral)

- Estados Analiticos Consolidados de la Situacidon Presupuestaria del Sector
Publico (Trimestral).

- Estados Analtcos Consoidados 6 f Stuaoin Presupuestatadel Sector
Municipal (Trimestral)

. Estado Analtco Generalde a Stuacion Presupuestara del Sector Pblco
(Semestraly Anua

- Estado Analitico General de la Situacién Presupuestaria del Sector Municipal
(Anual)

- Estado de Situacion Patrimonial del Sector Publico (Anual)
- Estado de Situacién Patrimonial del Sector Municipal (Anual)

- Informe de la Gestion Financiera del Estado (Semestral y Anual). Este informe
contiene diversos estados sobre la situacién financiera, presupuestaria y
patrimonial de los sectores publico, municipal, entidades de educacién
superior del Estado y empresas publicas.

- Informes especiales para Mideplan, Dipres, Banco Central - Depto. de
Cuentas Nacionales, BID y PNUD.

C.2 SISTEMA PRESUPUESTARIO

15.- El titulo 1l del DL 1263. sefiala los siguientes puntos relevantes en el contexto de este
documento. en relacién al Sistema Presupuestario (SP):

a) (art. 15°) La DIPRES es el organismo téenico encargado de proponer la asignacion de
los recursos financieros del Estado. de orientar v regular el proceso de formulacion
presupuestaria. v regular v supervisar la ejecucion del gasto publico- esto Uitimo sin
perjuicio de las atribuciones de la CGR. . '

b) (art. 9°) El SP estara constituido por un programa financiero a tres o mas aflos plazo v
un presupuesto para el ejercicio del aiio.

c) (art. 10°) El programa financiero es un instrumento de planificacion y gestion financiera

de mediano plazo del sector publico... El programa financiero constituird un documento
interno de la DIPRES

d) (art.11°) El presupuesto del sector publico. consiste en una estimacion financiera de los
ingresos y gastos de este sector para un afio dado.
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e) (art. 17°) El cdlculo de entradas del presupuesto debe contener una proyeccion del
rendimiento del sistema de ingresos publicos. agrupados por conceptos significativos ...

('ll'l ]ﬁ') S¢ considerard (lambisn) ingreso Presupuestario la estimacion del valor de las
dils :

colocaciones de empréstitos u otros titulos de crédito que se autoricen en la le_\' de
presupuesto ... Contraida una obligacion de crédito. solamente debe inc01'porar§§ como
ingreso presupuestario la cantidad que corresponda a la parte del crédito cuya utilizacion
vava a efectuarse en el curso del ejercicio.

D(ﬂl’I. 1?0) Los prcaupueﬁwa ds gastos son estimaciones del limite maximo a que pueden
aleanzar los earesos v compromisos piblicos. Se enlendere por eZ1eS0 piblico los pagos

efectivos y por compromisos. las obligaciones que se devenguen y no se paguen en el
respectivo ejercicio presupuestario....(art. 24°).Los compromisos pendientes de pago al 31
de diciembre de cada afo seran cancelados con cargo al nuevo presupuesto. en las
condiciones que se fijen anualmente por decreto supremo. ..(art. 19* bis) Los contratos de
estudios vy ejecucion de obras. podran celebrarse para que sean cumplidos o pagados en
mayor tiempo que el del afio presupuestario o con posterioridad al término del respectivo
ejercicio. En estos casos. podran efectuarse en el afio presupuestario vigente. imputaciones
parciales de fondos. El servicio pablico correspondiente solo respondera de las inversiones
hasta la concurrencia de los fondos que se consulten para estos efectos en cada ailo. en el
respectivo presupuesto. :

g) (art. 16°) Las clasificaciones presupuestarias deberdn proporcionar informacién para
la toma de decisiones. como también permitir vincular el proceso presupuestario con la
planiticacion del sector publico. Las clasificaciones del presupuesto se determinaran por

decreto supremo....y las dudas respecto a imputaciones seran resueltas en definitiva por la
DIPRES.

h) (art. 13°) La elaboracién. tanto del programa financiero como del presupuesto del sector
publico. se regira por un calendario de formulacion. El Ministerio de Hacienda tendrd la
responsabilidad de especificar dicho calendario.

i) (art. 14°) El presupuesto debera quedar totalmente tramitado a mas tardar el 1 de
diciembre del afio anterior a su vigencia.

i) (art. 22°) La DIPRES propondra al Ministerio de Hacienda. un programa de ejecucion
del presupuesto en 2l mes de diciembre del afo anterior a su vigencia.

k) (art. 23") En conformidad al programa de ejecucion elaborado de acuerdo al articulo 22
se pondran fondos a disposicion de cada Servicio por cuotas periodicas. Estas cuotas se
autorizaran mediante el Programa de Caja Mensual..

16.- A diferencia de la contabilidad, no existen principios y conceptualizaciones
presupuestarias que impliquen el establecimiento de una sistematizacion formal de las
normas y procedimientos a utilizar durante el proceso presupuestario del sector publico,
por lo que la vision del sistema presupuestario que se presenta a continuacion,
corresponde a una aproximacion elaborada a partir de las experiencias de los distintos
sectores:



a).- Una caracteristica que se destaca durante todas las etapas 'del proceso
presupuestario es su manejo centralizado en Io global y dgscentrahzado en los
detalles. Al respecto, la exigencia de mantener los equilibrios macroeconomicos
pareciera ser la condicion que determina tal caracteristica.

b Ena fase de formulacion presupuestars 100as 25 activi@ao‘es % desrrolen
haj a conduceion eriralzada del Minsterio ge Hacienda a traves de la Direccion
de Presupuestos, Sol en la apfvidad de elaboracon los‘antepr'oyectos de
DreSupuS1os e desplaza a achidad haci 03 RQENSMOS, QUENgs e.mba{g‘o
deten sutarse aas ecres y marcos nancers comunicados por [a Direccion

de Presupuestos.

c).- Al no tener presupuestos por objetivos, con el presupuesto financiero tradicional
es dificil evitar el riesgo de caer en criterios incrementalistas en la asignacion de
recursos, versus reasignacion.

d).- En la etapa de ejecucién, se observa también un manejo centralizado por parte
de la Direccién de Presupuestos, a través de autorizaciones previas, programa de
caja para asignacion global de los recursos contemplados en la partida Tesoro
Publico y otras normas dictadas para la ejecucion presupuestaria. Sin embargo, a
nivel de detalle los organismos publicos actian en forma descentralizada, con la sola
obligacién de mantenerse dentro de los margenes aprobados en el presupuesto.

e).- Tanto el seguimiento como el control son ejercidos en forma centralizada a nivel
global y descentralizado a nivel de detalle, quedando el control del cumplimiento de
metas y objetivos radicado en las propias instituciones. El gestor del gasto esta
acostumbrado a recibir recursos a cambio de que se “confie” en su gestion, y se
muestra reacio a que le controlen el cumplimiento de objetivos y tiende a que el
seguimiento se lleve a cabo sobre la base del volumen de recursos financieros
utilizados, evitando la rendicion de cuentas en términos de realizaciones fisicas o
cumplimiento de metas, y no en términos de resultados y cumplimiento de objetivos.

f).- El control de la Direccion de Presupuestos esta orientado mas bien a que la
ejecucion se desarrolle dentro del marco de la politica econémica general y en forma
consistente con los objetivos macroeconémicos, con el fin de mantener la disciplina
fiscal agregada. :

g).- Para la elaboracion de los distintos informes y analisis que deben efectuar los
sectores durante el proceso presupuestario, se utiliza informacién de la ley de
presupuestos, actualizaciones de la ley, informacion generada por los propios
sectores, y parte de la informacion contable proporcionada por el SCGN.

Esta ultima informaciéon corresponde fundamentalmente al registro de los ingresos
y gastos efectivos contenidos en los informes agregados y analiticos de la ejecucion
presupuestaria, enviados por los servicios e instituciones a la Contraloria General
de la Republica, con copia a la DIPRES.



D.- DIAGNOSTICO

17.- Del analisis efectuado en relacién al funcionamiento e interaccion entre los sistemas
de contabilidad y presupuestario vigentes descritos en el punto anterior, se concluye la
existencia de las siguientes deficiencias:

a.- Proceso presupuestario sustentado fundamentalmente en base a efectivo.

b Problemas para controar por parte de la Dipres, el hivel de [0S
compromisos para os periodos presupuestaros futros,

c.- Escaso desarrollo de la funcion estudios presupuestarios en Dipres.

d.- Conocimiento parcial en Dipres, de la informaciéon que proporciona el
SCGN.

e.- Necesidad de una mayor coordinacion entre la Dipres y la Contraloria.

f.- Dificultades en el nivel central, para evaluar la eficiencia de la gestion
institucional y por programas en las entidades publicas.

18.- A continuacién se sefala para cada una de las deficiencias indicadas en el punto
anterior, las situaciones problematicas mas importantes que las avalan:

a.- Proceso presupuestario sustentado fundamentalmente en base a afefectivo.

a.1.- La Dipres ha estructurado un sistema de control de la ejecucién
presupuestaria basado en el movimiento efectivo y orientado fundamentalmente
a controlar la caja (el instrumento mas importante de control es el programa de
caja). La informacion de compromisos es necesario solicitarla a las propias
instituciones. De hecho, salvo excepciones, no se utiliza la informaciéon en base
devengada y con anterioridad a 1990 se deseché la utilizacion de la informacion
de las etapas previas (Pre-Obligacion y Obligaciéon), las que inicialmente fueron
entregadas por el SCGN.

a.2.- Los sistemas de control presupuestario, son débiles y tardios.
Eventualmente se puede devengar mas alla del presupuesto (de hecho se
producen al cierre del ejercicio presupuestario, devengamientos de gastos por
sobre el presupuesto actualizado) y la legalidad vigente es sobrepasada en la
practica al consolidarse en el tiempo tales situaciones anomalas.



b.- Problemas para controlar el nivel de los compromisos para los periodos
presupuestarios futuros.

b.1.- El sistema presupuestario no esta estructurado con una vision de mediano
plazo, con lo que se dificulta el control de los compromisos para periodos
futuros. A pesar de que el sistema presupuestario contempla un programa
financiero de mediano plazo, en la practica esta fuertemente estructurado sobre
la base del ciclo anual (no existen presupuestos plurianuales y el programa
financiero no se formaliza), y por elio la solucién al problema del control de los
compromisos para periodos futuros (que ha ido en aumento en los ultimos afos),
se ha canalizado caso a caso por la via del aumento de las restricciones
respecto de las posibilidades de comprometer recursos para dichos periodos (
gj. articulos 6° y 11° de la Ley de Presupuestos).

b.2.- No existe un sistema de informacién centralizado que permita: i) en forma
ex-ante a la concrecion de los compromisos para periodos futuros, controlar su
adecuacion a las actuales restricciones y ii) entregar en forma permanente
informacidn respecto del nivel que alcanzan los compromisos en los periodos
futuros, tanto los de cardcter legal como.los de caracter contractual.

Escaso desarrollo de la funcién estudios presupuestarios en Dipres:

c.1.- Escaso desarrolioc en materia presupuestaria desde el DL 1263 de 1975,
acompafado de la implantacién parcial de los criterios técnicos previstos en
dicho cuerpo legal.

c.2.- Desconocimiento de los avances en materia presupuestaria existentes en
otros paises, mundo académico y organismos internacionales.

c.3.- No existe capacitacién en materia presupuestaria y de administracién
financiera en general, para los analistas de la Dipres. Su formacién depende de
la unidad a que fue asignado, del tipo de problemas que se le van presentando
en su trabajo y del eventual traspaso de experiencia de las jefaturas.

c.4.- No existe una “filosofia presupuestaria institucional” que anticipe los
diversos problemas y que las orienten. Las soluciones son caso a caso y -
generalmente de urgencia, a medida que los problemas se presentan,
consecuencia de lo cual en algunas oportunidades se realizan por agregaciéon
y se presentan inconsistencias entre ellas.

c.5.- Existencia de distintas soluciones e interpretaciones al interior de Dipres,
respecto de los mismos problemas presupuestarios.

c.6.- El clasificador presupuestario se ha ido modificando por agregacion y en

algunos casos para solucionar problemas especificos, con lo que presenta
Inconsistencias, dificultando su uso como instrumento analitico sectorial.
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c.7.- El articulo 19 del DL 1263 de 1975 establece que el presupuesto de
gastos son estimaciones del limite maximo a que puedgq aIcan'z'ar. los
egresos y compromisos publicos. Sin embargo, la formulacion y analisis de
la ejecucion realizado por la Dipres esta basada fundamentaimente en el

efectivo.

d .- Conocimiento parcial en Dipres, del SCGN.

4.1 La informacion provita po ¢ SOGN es utizaca muy narcamente en |
analisis presupuestaio en Dipres,

d.2.- No se tiene por parte de Dipres, una visién clara del nivel de aplicacion del
SCG y grado de desarrollo de los sistemas contables en las entidades publicas.

e.- Necesidad de una mayor coordinacién entre la Dipres y la Contraloria:

e.1.- Existen decisiones de caracter presupuestario que afectan el sistema
contable y no son concordadas previamente con la Contraloria (art. 61y 71 Ley
de Presupuestos).

e.2.- Se dan soluciones presupuestarias a través del clasificador de ingresos y
gastos a operaciones cuyo registro ya esta contemplado por el sistema contable.

e.3.- Duplicidad en la preparacion de datos debido a la existencia de dos bases
de datos independientes que se alimentan de los mismos informes provistos por
las entidades. La demanda en forma y contenido diferente a la generada por la
CGR, no constituye un factor que justifique la situaciéon sefalada, considerando
los avances existentes en el campo de la tecnologia informatica.

e.4.- Reiterados rechazos por parte de la Contraloria respecto de ciertas
modificaciones presupuestarias efectuadas por la Dipres (incorporacion saido
inicial de caja)

e.5.- Existen dictamenes de la Contraloria (especialmente en materia de
remuneraciones) que tienen efecto presupuestario y no son concordadas
previamente con Dipres

f.- Dificultades en el nivel central, para evaluar la eficiencia de la gestion
institucional y por programas en las entidades publicas.

f.1.- La implementacion exitosa de un sistema de asignacién de recursos por
objetivos y medicidn de resultados en la gestién de los servicios publicos,
requiere entre otros que dicho sistema se encuentre integrado al sistema
presupuestario y contable. El sistema presupuestario vigente, asi como el SCGN
no han sido concebidos para medir resultados y asignar recursos por objetivos.
A modo de ejemplo, se da el caso de programas institucionales importantes que
son identificados globaimente.
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f.2.- Insuficiente incorporacion del analisis por resultados al sistema
presupuestario vigente. El mayor énfasis que, de acuerdo a las politicas de
modernizacién del Estado de los Ultimos afos, se estd dando a la referida
asignacion de recursos por objetivos y medicion de resultados en la gestion de
los servicios publicos, se ha desarrollado en forma paralela a los sistemas
presupuestario y contable vigentes, y no ha ido acompanada de las necesaria
readecuaciones y complementaciones en dichos sistemas. Ello ha producido un
desvinculacion entre los referidos sistemas y el proceso de asignacion de
recursos por objetivo y medicién de resultados, entorpeciendo el desarrolio de
este ultimo.

E.- PROPOSICIONES

19.-Consistentemente con las deficiencias sefialadas en el diagnostico anterior, en lo que
sigue se sefala para cada una de ellas, proposiciones de distintas lineas de accion a
desarrollar durante 1999:

a.- Proceso presupuestario sustentado fundamentalmente en base a efectivo.

a.1.- Evaluar la incorporacion, para efectos del trabajo presupuestario, de las
etapas previas al gasto efectivo contempladas en el SCGN (Devengado,
Obligacién y Pre-Obligacion) . Para ello es necesario concordar con la CGR la
ampliacion en la recopilacién sistematica de la informacion de las etapa de la
Obligacidon y eventualmente de la Pre-Obligacion, y definir el alcance practico
de estos conceptos para los rubros relevantes a controlar.

a.2.- Evaluar la conveniencia de incorporar como instrumento de gestion
presupuestaria, programas de ejecucion presupuestaria institucionales, para
ciertos rubros, sobre la base del devengado. Al respecto es preciso sefialar que
en ciertos rubros la institucién puede comprometer todo su presupuesto (para lo
que no necesita autorizacion previa de la Dipres) al inicio del periodo.

b.- Problemas para controlar el nivel de los compromisos para los periodos
presupuestarios futuros.

b.1.- Definir los requerimientos necesarios para que con la CGR establezca un
sistema de informacion complementario al SCGN, que permita el registro y
control de los compromisos para los periodos futuros, asi como su confrontacion
ex-ante con las autorizaciones respectivas.

b.2.- Evaluar la implementacién de presupuestos plurianuales para ciertos
rubros del presupuesto. Se podria considerar inicialmente solo presupuestos
plurianuales de inversiones.



c.- Desarrollo de la funcion estudios presupuestarios en Dipres

c.1.- Fortalecer en Dipres a partir de 1999 el desarrollo de la funcion estudios
presupuestarios, elaborando un documento de evaluacién del sistema
presupuestario vigente, durante el primer semestre de dicho ano. EI. proceso de
elaboracion del referido documento deberia contemplar la participacion de todos
los sectores de la Dipres, con el objeto de incorporar ia experiencia acumulada

¢ cada ung 17 ﬁllgﬁ‘ asi geme PrQPender a su divulgacion en forma paralela a
s confeccion.

d .- Conocimients pareial an Dipres, dal SCGN.

d.1.- Reeditar durante el primer semestre de 1999, el curso de contabilidad
gubernamental preparado por la CGR para la Dipres y dictado en mayo de 1998.

De acuerdo a la experiencia observada del referido curso, esta nueva version
deberia estar mas orientada al uso de la informacion contable en el proceso de
formulacion presupuestaria.

d.2.- Desarrollar un plan piloto para incorporar durante el afio 1999, en forma
conjunta con el analisis presupuestario el analisis financiero - contable para un
grupo seleccionado de servicios publicos. Este programa deberia ser
desarrollado en conjunto con la CGR y deberia considerar a aquellos servicios
con acuerdos de compromisos de gestion para 1999.

e.- Necesidad de una mayor coordinacién entre la Dipres y [a Contraloria.

e.1.- Formaiizar una instancia de coordinacion para al ano 1999 entre la Dipres
y la Contraloria General de la Republica, con el objetivo principal de impulsar un
efectivo uso de tecnologia informatica que permita la formacion de una base de
datos, destinada a generar informacién en la forma y contenido demanda por los
propios usuarios de la administracion, como terceros interesados en la gestién
publica. Esta instancia de coordinacién deberia establecer un programa de
trabajo a realizar durante el presente afio.

f.- Incorporacion del analisis presupuestario por resultados al sistema
presupuestario vigente.

f.1.- Incorporacién de los PMG al presupuesto. Esta incorporacion se podria
concretar por la via de la apertura de programas en la ley. Lo mismo tiene
validez para aquellos programas institucionales importantes que no estan
abiertos como tales en el presupuesto. La tecnologia informatica disponible en
la actualidad no constituye una limitante al respecto.
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f.2.- Evaluar la conveniencia y necesidad establecer un sistema de informacion
de costos para determinados sectores de la administracion del Estado, que
facilite la medicidn de la eficiencia operacional y el control de los resultados de
la gestion. Es necesario que dicha evaluacion se efectie con la participacion de
la Dipres, entre otras razones, por la eventual necesidad de que los centros de
costos establecidos sean incorporados al presupuesto. De otra parte, hay
instituciones publicas que ya han establecido centros de costos, con las cuales
se podria analizar sus experiencias.
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“Administracion de los Activos del Sector Piblico”

Diciembre de 1998

(Versién Preliminar)

Antonio Garrido ),
Alonso Riquelme P.

Direccion de Presupuestos
Sector Inversiones y
Crédito Publico

I DIAGNOSTICO

1.-  Para el cumplimiento de sus objetivos los servicios publicos cuentan con un
nivel dado de activos tales como, edificios, terrenos, muebles, etc. Ello es
el resultado de la ejecucién presupuestaria que afo a afo realiza cada
servicio.

2.- La administracién de estos activos, en general no se realiza de total
conformidad a un criterio de eficiencia econémica. Una de las causas que
explican lo anterior, es que no existen los mecanismos suficientes que
generen incentivos para una gestion mas eficiente.

3.-  El manejo eficiente de los activos se puede entender como: dado un nivel
de activos obtener el maximo beneficio. o bien, obtener el beneficio deseado
con el minimo_nivel de aclivos.

4 .- La Ley de Presupuestos del Sector Publico establece un limite maximo al
gasto que pueden comprometer las instituciones publicas en el ejercicio
presupuestario correspondiente. Sin embargo, en ella no se contemplan los
incentivos econdmicos necesarios que lleven a los servicios a realizar un
manejo eficiente de los activos que resultan de la ejecuciéon presupuestaria.

En la elaboracién de presente trabajo, participd en la orientacién y revision del
documento el Sr. Gabriel Guerrero O., Jefe del Sector Inversiones y Crédito Publico.



La ausencia de incentivos para mejorar la gestién de activos se explica en
parte porgue los servicios publicos no observan el costo de financiamiento

0 10§ aClivos asignaaos. £n efecto, €I aperato oentral no traspasa & o
senvicios dicho costo o cual impide que los Servicios asuman el verdadero
costo de realizer sus funciones, y ademes hace menos provable que estos
astén mofivados a administrar log activos eficientemente.

PREPYESTA

En el presente informe se propone la aplicacidn de un mecanismo que
incorpora al presupuesto de cada servicio del sector publico el costo del
financiamiento de sus activos. Este mecanismo se denomina “Cargo de
Capital”, el cual debe ser complementado con otras medidas, que mas
adelante se detallan, para obtener el resultado deseado.

DESARROLLO TEORICO

a) Sector Privado.

7.-

8.-

Una institucion privada financia sus activos con recursos provenientes de
dos fuentes, las cuales a su vez tienen un costo asociado, a saber:

FUENTE COSTO
Deuda. Interés
Capital (Aporte de los accionistas). Retorno exigido

De acuerdo a la teoria financiera, lo anterior permite determinar el costo

promedio ponderado del capital (CPPC) de una firma, el cual dependera,
ademas, de la mezcla de deuda y capital que financian sus activos. Este
costo promedio se puede expresar como:

CPPC = R, * PNV + R,*(1-T) * DIV (1)

Donde:

Re . Tasa de Retorno exigido al patrimonio.
Rp*(1-T) . Tasa de endeudamiento después de impuesto.
P - Valor del patrimonio.

D . Valor de la deuda.

\% : P+D (valor total de los activos)



El CPPC constituye el retorno minimo exigido a los activos de la firma (que
tienen igual riesgo y con estructuras de financiamiento similares), y en caso
de tener filiales, es el retorno exigido al capital traspasado a dichas filiales.
Cuando no se obtiene este nivel minimo exigido, se debiera generar
mecanismos gue permitan mejorar la gestion de dichos activos, de lo

conari, s reasignan s fondos & Lrdades ce negocios mes entables

El retormo exigido & las fiisles se pusde materializar mediante un pago

explicito (dividendo), sin embargo, ello debe ser complementado con una
medicion periddica de eficiencia en la gestion de los activos. Para ello, p.e.
se puede observar el comportamiento del ratio Rentabilidad Econdmica
(RE), que mide el retorno asociado al nivel de activos de la firma. Dicho ratio
es el siguiente:

Rentabilidad Econdémica (RE): Resultado Operacional (2)
Total Activos

b) Sector publico.

11.-

Analogo al sector privado, para financiar sus activos el sector publico
dispone principaimente de dos fuentes : deuda e impuestos. De éstos, ia
deuda tiene un costo facil de identificar, los intereses, sin embargo, por el
retorno sobre los impuestos no hay un pago explicito a los contribuyente, y
su determinacién no es tarea facil, ya que se debe determinar el costo
asociado al consumo e inversion que se debe renunciar para hacer frente
al pago de impuestos. En consecuencia, se tiene:

FUENTE COSTO
Deuda. Interés

Capital (Aporte de los contribuyentes a Retorno exigido por
través de los impuestos). los contribuyentes




12.-

14.-

15.-

16.-

En consecuencia, se debe encontrar un indicador (tasa) que refleje el costo
que le significa a la sociedad el financiamiento de los activos del sector
publico, el cual pueda ser traspasado por el aparato central a los servicios
publicos, conforme al nivel de activos entregados para la realizacion de sus
funciones.

el ndcador senvifacomocargo & capial, 2 Gue se “carge como coste
a cada senii, por el capital o patrimonio enfregado. Como este costo seria

un porcentaje sobre el nivel de activos entregados, los servicios evitarian
tener activos subutilizados, estando dispuestos incluso a reducir su nivel,
si p.e. NO poseen una mayor capacidad de ejecucion, (p.e. debido a falta de
personal).

Sin embargo, el cargo de capital no asegura por si solo un manejo eficiente
de activos tal como se definio mas arriba. En efecto, un servicio
determinado puede utilizar la totalidad de sus activos, y soportar el cargo de
capital respectivo, pero los resultados de su gestion (beneficios sociales)
pueden no ser los esperados.

En consecuencia, es necesario construir indicadores que permitan evaluar
la gestion de activos, como el de Rentabilidad Economica utilizado en el
sector privado. Entendiendo lo intrincado y subjetivo que resulta valorar
beneficios sociales, en particular en servicios burocraticos, puede resultar
mas conveniente exigir de ellos el cumplimiento de metas que guarde
directa relaciéon con el nivel de activos asignados, y controlarlos con
indicadores de mas facil aplicacion?.

Lo anterior se veria facilitado si el presupuesto de los servicios publicos se

elaborara en base a resultados esperados, que puedan ser cuantificados y
comparados de un afo para otro o entre distintas reparticiones publicas. Asi
por ejemplo, al haber modificaciones o rebajas presupuestarias se alteraria
el resultado esperado de!l servicio, exigiendo o relajando las metas segun
corresponda.

[N

Como resultado de ello, se pueden “reasignar” activos desde servicios menos eficientes a

servicios mas eficientes. Asi, los servicios no sélo se veran motivados a utilizar la totalidad de
los activos, sino ademas a hacerlo eficientemente.



AVANCE

a) Tasa propuesta como cargo de capital.

1

18.-

19.-

20.-

De acuerdo al planteamiento tedrico, un régimen de cargo de capia
requiere contar con una indicador qug reflefe f costo del fmanciamiento Ce
los activos del sector publico.

Una buena aproximacion de este costo seria la ia_*sg_sgﬂd_e_d_g_scge_rﬁg
(tsd) que se aplica a los proyectos publicos, como una valoracion alternativa
que la sociedad realiza a la utilizacién de los fondos de inversién publica.
Para su célculo se deben reconocer las fuentes de estos fondos de
inversién publica. En una economia abierta, se distinguen tres fuentes
posibles:

a) El ahorro privado.
b) La inversion privada.
c) El ahorro externo.

Las dos primeras se relacionan con el costo de oportunidad de los
impuestos (sacrificio de consumo e inversion) y la tercera se refiere al costo
del endeudamiento externo.

Por lo tanto, la valoracién de los fondos publicos debe ser una ponderacién
de los costos asociados a cada una de estas fuentes: tasa de ahorro
interno, tasa de rendimiento de la inversidon y el costo marginal del
endeudamiento externo respectivamente. Los factores de ponderacion
reflejan el impacto relativo que la inversion publica produce en cada una de
estas fuentes de financiamiento.

La formula de calculo de la tsd es:

CPPC=tp*a+g*b+CMgx*c (3)

Donde:
tp : Tasa de ahorro privado
q : Tasa de rendimiento de la inversion

Cmgx : Costo Marginal del Endeudamiento Externo
a,b y c: Ponderadores (a+b+c=1)



21.-

0-

Esta tasa fue calculada en 1987, en un estudio hecho por la Pontificia
Universidad Catdlica de Chile, resultando una tsd de 12%. En dicho estudio
se desestimo el ahorro externo como fuente de financiamiento para la
inversion publica, debido a que se estimé que el pais no tenia acceso al
mercado de deuda internacional.

MIDEPLAN, ¢on ¢l énimo de mejorar pemanertements €l proceso dg

evaluaciéon de las inversiones publicas, encargd al Departamento de
Ingenieria Industrial de la Universidad de Chile recalcular la tsd, centrando
el estudio en dos temas, a saber;

a) la incorporacion del ahorro externo como fuente de financiamiento.

b) el tratamiento del riesgo de las inversiones publicas.
Estimaciones preliminares hacen suponer que la nueva tsd sera de 10%.

La tsd seria_una proxy del cargo de capital que se deberia aplicar a los
activos del sector publico.

b) Consideraciones respecto de la tasa propuesta como cargo de capital.

23.-

Tal como se observa en la ecuacion n°1, el costo de capital es un promedio
ponderado del costo del endeudamiento después de impuesto y el retorno
exigido al patrimonio. Este ultimo se puede obtener mediante el Modelo de
Valoracion de Activos de Capital (CAPM) y se encuentra directamente
relacionado con el Riesqo Sistematico.
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25.-

26.-

27 .-

El riesgo sistematico corresponde al riesgo no diversificable y se mide para
gada titulo (o emPresa) mediante la beta, que refleja la correlacidon

ostandarizada de 12 etabildad del tulo cona rentabildad de la cartera
del mercado, Su formula de calculo 85:

COVIRIRm)

VAR(Rm)
Donde:

COV(Ri,Rm) : Covarianza de las rentabilidades del mercado y el titulo i.
VAR(Rm) : Varianza de las rentabilidades del mercado.

Por lo tanto el retorno exigido al patrimonio de una firma, y en consecuencia
su CPPC, depende de su riesgo sistematico no diversificable, medido a
través de la beta.

Para el sector publico el tratamiento del riesgo en el calculo del CPPC no
debe ser diferente. Es decir, se deberia aplicar un cargo de capital diferente
para cada una de las reparticiones publicas, que refleje el costo de capital
respectivo, asociado al riesgo sisteméatico de cada una de ellas.

La tasa social de descuento, por su forma de calculo, refleja una suerte de
riesgo promedio de la economia. En efecto, se utiliza la tasa de retorno de
la inversion privada, pero ésta es calculada a partir de informacion histérica
sobre la rentabilidad del capital fisico, sea a partir de Cuentas Nacionales
0 a partir de informacién contable de empresas. Sin embargo, parte del
retorno que obtiene el capital en un sector determinado no es incremento
neto de riqueza sino que sdlo compensa el riesgo no diversificable que
asume el duefio del capital. Es decir, el premio por riesgo compensa un
costo econdmico como cualquier otro costo. Por lo tanto es incorrecto

afirmar que el costo de sacar un peso de capital de un sector determinado
es iqual al retorno del capital.
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30.-
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En consecuencia, para que la tasa de cargo de capital refleje de mejor forma
el costo de capital de un servicio, a la tsd se le debe descontar el premio al

”esao Promedio PrivadoI e incorPorarle el premio al riesgo propio del sector

nublico

Ademés, asfoomo ¢n ¢ sector privado el remio por iesgo no dversticebl
varia entre isintos sectores, igualmente en el sector publico dicho premio

por riesgo debe reflejar el riesgo que incorpora cada servicio al conjunto del
sector publico, considerando que quienes soportan ese riesgo son los
beneficiarios del servicio que entrega cada reparticion publica. Este premio
por riesgo se puede medir mediante la variabilidad del flujo de consumo de
dichos beneficiarios.

En rigor cada servicio publico debiera tener su propio beta, resultando en
consecuencia un costo de capital, y por tanto un cargo de capital, distinto
para cada reparticién publica. Alternativamente, aplicando la metodologia
utilizada por el Departamento de Ingenieria Industrial de la Universidad de
Chile®, se podria clasificar a los distintos servicios publicos conforme a su
correlacion con el consumo agregado.

Servicios Prociclicos: cuyos beneficios marginales son altos en
aquellos periodos en que el consumo es alto. Este tipo de servicios
tendria una beta alrededor de 1.

Servicios Neutros: cuyos beneficios no estan correlacionados con
el consumo corriente. Este tipo de servicios tendria una beta
alrededor de 0.

Servicios Contraciclicos: cuyos beneficios marginales son altos en
aquellos periodos en que el consumo es bajo. Este tipo de servicios
tendria una beta alrededor de -1.

Cabe hacer presente que en la escasa experiencia internacional que existe
sobre este tema, se destaca el modelo utilizado por Nueva Zelandia, que
aplica un sistema parecido al propuesto, determinando los betas para cada

institucion y empresa publica, principalmente con informacién comparable
del sector privado.

MIDEPLAN encargo a esta institucion académica el recalculo de la tsd, con especial
énfasis en el tratamiento del riesgo.
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Al respecto, se puede sefalar que existe una ventaja de simplicidad y
disciplina en el uso de un cargo de capital para todas las instituciones
publicas. Ademas la diferenciacion de tasas por riesgo, podria inducir a los
servicios a tratar de obtener tasas mas bajas, con variados argumentos,
alaunos relativos al riesao Y otros no.

Ademas, considerar un premio al riesgo promedio puede rasultar razonabla

cuando no existe informacién suficiente para realizar una diferenciacion

mayor, S &fbares, Confoma &sta informacion Se vaya elaborando, 2

tendencia debe ser calcular betas para cada servicio publico y aplicar un
cargo de capital diferenciado.

c) Aspectos a considerar para aplicar el mecanismo de cargo de capital.

34.-
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- Valorizacion de los activos

Un aspecto relevante para la aplicacion del mecanismo de cargo de capital,
dice relacién con la adecuada valorizacion de los activos asignados a los
diferentes servicios publicos.

Al respecto, se tiene que en términos econémicos e/ valor de un activo es
el valor descontado de los flujos de caja futuros que se espera que genere
dicho activo. Dada la dificultad y subjetividad que implica el caiculo de estos
flujos, se tienen dos enfoque alternativos:

El Poder Adquisitivo Constante (PAC): en el cual el valor de un
activo es su valor historico (valor libro), ajustado de algin modo para
tener en cuenta la variacion general de precios (correccidn
monetaria).

El sistema de Contabilidad de Costos Actuales (CCA): el valor de
un activo es su valor intrinseco, definido como la menor de las
magnitudes del costo actual neto de reposicion y el valor
recuperable, que, a su vez, se define como la mayor de las
magnitudes del valor realizable neto y los ingresos recuperables de
su uso futuro (valor econémico).
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39.-
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La aplicacion del PAC es mas sencilla, sin embargo, en el CCA subyace la
idea que para valorar un activo, el primer paso consiste en determinar si
conviene mas seguir utilizandolo o deshacerse de él, io que determina su
valor recuperable. Por ello, este ultimo enfoque entrega informacidon mas
relevante, ya que pueden existir activos publicos que convenga mas

quiaros

Contraloria, organismo encargado de consolidar los informes contables de

los servicios publicos centralizados y descentralizados, utiliza el sistema del
poder adquisitivo constante. En consecuencia, corresponderia que cada
servicio realizara una revalorizacion de sus activos a valor de mercado
(valor comercial, de reposicion, etc.), con el fin de aplicar el cargo de capital
sobre un base mas realista de la que reflejan los libros contables.

- Posesion de los activos

Se ha constatado que los activos no estan registrados necesariamente en
el servicio que los utiliza. En consecuencia, aplicar el cargo de capital sobre
la base de los registros contables puede llevarnos a no conseguir el objetivo
deseado, debido a que algunos servicios no asumirian el costo de
financiamiento de activos que efectivamente utilizan, a diferencia de otros
que lo harian de activos que en la practica no poseen.

En resumen, se debe realizar un “catastro” de activos por cada servicio, y
registrarlos en aquellos que los poseen, independientemente de su
titularidad legal.

- Base sobre la cual aplicar el cargo de capital

El cargo de capital se debiera aplicar sobre el total de activos asignados,
incluyendo activo fijo y circulante. No obstante, algunos servicios asumen
el costo del endeudamiento, por lo cual se debiera aplicar el cargo de
capital sblo sobre los activos no financiados con deuda. Es decir, sobre el
total de activos descontado el pasivo exigible (patrimonio).
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Sin embargo, si basicamente lo que se desea es mejorar la gestion del
activo fijo (bienes de uso en la nomenclatura de la contabilidad patrimonial),
ya que el activo circulante conformado principaimente por la caja
(disponibilidad en moneda nacional) esta fuertemente controlado por Dipres,

se poctia aplicar ¢ cargo de capialsolo sobre el ctho 0,

d) Aplicacidn 2 un Senvicio Piloto: Servicio dé Impuestos Intemos

42.-

43.-
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De acuerdo a lo planteado anteriormente, la aplicacion del mecanismo de
cargo de capital requiere contar con la siguiente informacién:

- Tasa de cargo de capital que represente adecuadamente el costo de
financiamiento de los activos del Fisco.

- Activos valorizados a valor de mercado y registrados contablemente
conforme a su uso y no a su titularidad legal.

El caso del Servicio de Impuestos Internos (SIl) puede representar un buen
ejemplo para analizar, toda vez que en su plan estratégico institucional
contempla dentro de sus compromisos de desempefio un componente
relacionado a generar un balance contable corregido dende se reflejen
activos y pasivos a valor de mercado.

De acuerdo a informacién proporcionada por Contraloria, el estado de
situacion patrimonial del Sl al 31 de Diciembre de 1997 es el siguiente:

Cifras en miles de pesos.

ACTIVOS PASIVOS
Disponible en moneda 2.109.496 | Deuda 84.648
nacional corriente
Bienes Financieros 25.933
Bienes de Uso 2.244 569 | Patrimonio 4.295.350
TOTAL 4.379.998 TOTAL 4.379.998




Suponiendo una tasa social de descuento de 10%, el cargo de capital a

aplicar al Sl dependera de I4 B33 S00re a Cual Sé Calcule dicho cargo.

| | Cargo gg gggital
(Caso 2: Patrimonio 8 429,535
Caso 3: Bienes de Uso WS 204 457

A modo de referencia, el presupuesto total del SIl para 1998 asciende a

M$ 30.982.834.-
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Programacion de Caja

INTRODUCCION

F] contendo de stedocumento s ¢l reslado de un ebeo particpatvo de tados o
SecH0es presupuestarios. v como al. 1ecage opimones ¥ sugerenciasdonde cada una de

estas presenta particularidades propias de cada uno.

MARCO LEGAL

A. LEY DE ADMINISTRACION FINANCIERA DEL ESTADO(D.L. 1.263-75):

1.

(o

(9]

Sistema de Administracion Financiera comprende el conjunto de procesos
administrativos que permiten la obtencidn de recursos y su aplicacion a la
concrecion de los logros de los objetivos del Estado.

La administracion financiera incluye. fundamentalmente. los procesos
presupuestarios. de contabilidad y de administracion de fondos (Art. 1°).-
El sistema de Administracion Financiera debera estar orientado por las
directrices del sistema de planiticacion del sector Publico y constituira la
expresion financiera de los planes v programas del Estado(Art.3°).-

El Sistema presupuestario esta constituido por un programa financiero a tres
0 mas afios plazo v un presupuesto para el ejercicio del afio (Art. 9°).-

El presupuesto del sector ptiblico. consiste en una estimacion financiera de
los ingresos y gastos de este Sector para un afio dado. compatibilizando los
recursos disponibles con el logro de metas y objetivos previamente
establecidos. (Art. 11).-

El ejercicio presupuestario coincidira con el afo calendario. Las cuentas del
ejercicio presupuestario quedaran cerradas al 31 de diciembre de cada ano.
El Saldo Final de Caja al cierre de cada ejercicio y los ingresos que se
perciban con posterioridad se incorporaran al presupuesto siguiente.

A partir del 1° de enero de cada aio no podra efectuarse pago alguno sino con
cargo al presupuesto vigente. (Art. 129).-

La Direccion de Presupuestos es el organismo técnico encargado de proponer
la asignacion de los recursos financieros del Estado.
Le compete. ademas. sdlo a dicha Direccion. orientar y regular el proceso de



formulacion presupuestaria. Asimismo. le incumbe regular y supervisar la
ejecucion del gasto publico. sin perjuicio de las atribuciones que le
: g : : 1A o
corresponden a la Contraloria General de la Republica. (Art. 157).-

Las clasificaciones presupuestarias que se establezcan deberan proporcionar
informacion para la toma de decisiones. como también permitir vincular ¢l

proces0 resupuestaio com planificacion delsector publico. Ademds. as
clasifcaciones utizadas deben posblitarelcontolde laeficiencia con que
se mancian los rectrsos piblicos a nivel nacional regional y local. {Art

16°).-

Los presupuestos de gastos son estimaciones del limite maximo a que pueden
alcanzar los egresos y compromisos publicos. Se entendera por egresos
publicos los pagos efectivos y por compromisos las obligaciones que se
devenguen y no se paguen en el respectivo ejercicio presupuestario.

La Direccion de Presupuestos propondra al Ministro de Hacienda, un
programa de ejecucion del presupuesto en el mes de Diciembre del afio
anterior a su vigencia. Asimismo, confeccionara programas de gastos
denominados Programas de Caja, donde fijara el nivel y prioridad de los
mismos. (Art. 22°).-

En conformidad al programa de ejecucion elaborado de acucrdo al
articulo 22 se pondrin fondos a disposicion de cada Servicio por cuotas
periddicas. Estas cuotas se autorizaran mediante el Programa de Caja
Mensual.

Los Servicios pondrian efectuar giros globales con cargo a las sumas
autorizadas cn ¢l Programa de Caja mensual. (Art. 23).-

Los compromisos pendientes de pago al 31 de Diciembre de cada ano. seran
cancelados con cargo al nuevo presupuesto. en las condiciones que se fijen
anualmente por decreto supremo.-

En todo caso los servicios publicos comunicaran a la Yontraloria General de
la Republica estos compromisos impagos al 31 de Diciembre de cada afio.-
(Art. 24%).-

Los servicios pablicos que determinan. recaudan o controlan fondos
comunicaran a la Contraloria General. al 31 de Diciembre de cada afo. los
ingresos. devengados v no percibidos en la forma y fecha que ésta determine.
(Art. 259).-

Por Decreto del Ministerio de Hacienda, el que debera llevar ademas la
firma del Ministro del ramo que corresponda, podria ordenarse ¢l
traspaso a rentas generales de la Nacion de excedentes de caja de los
servicios ¢ instituciones, incluidos en la Ley de Presupuestos del Sector



Publico, que no tengan Aporte Fiscal. (Art. 29° bis).-

15 Fl Sistma de Contabilidad Guberamental e el conjunto de normias,

principios v procedimientos técnicos. dispuestos para recopllar. medir.
elaborar. controlar. ¢ informar todos los ingresos. gastos. coslos v otras

Operacioncy 4ct ¢aiado (Ar 64

RESOLUCION N 33/08. DEL MINISTERIQ DE HACIENDA;

La Direccion de Presupuestos formulara y comunicara mensualmente al Servicio de
Tesoreria el Programa de Caja que constituira autorizacion de pago o de entrega de
aporte fiscal. valido solo para el mes correspondiente. Asimismo. lo pondra en
conocimiento de los organismos del Sector Piblico que se encuentren incluidos en
dicho documento.

El Programa de Caja podra ser modificado en el transcurso de cada mes.

OFICIO CIRCULAR N°6/99. DEL MINISTERIO DE HACIENDA:
1. Informacion Adicional para Programa de Caja del Fisco:

Programacion mensual

La mantencién de los niveles postulados para el gasto publico implica
entre otras medidas. regular el flujo de recursos fiscales. Para estos
efectos se requiere que esta Secretaria de Estado disponga peridédicamente
y con anticipacién. dela informacion adicional que se solicita con el {in
de adecuar mensualmente. via programacidén de caja. el aporte fiscal.
cuando corresponda. de cada servicio o institucion:

- Nivel definido de ingresos (aporte fiscal e ingresos propios) y de
gastos para el mes en ejecucion.

- Estimacion de ingresos y gastos necesarios a efectuar en el mes
siguiente v subsiguiente.

- Estimacién de desembolsos de créditos externos v de recursos
provenientes de convenios con otras entidades o personas.

- Saldos en cuentas corrientes.

La informacion solicitada debera remitirse a mas tardar el dia 25 del

mes anterior al que serd programado o ¢l dia habil anterior si dicho
dia fucre sibado, domingo o festivo.

2. Programacion anual
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El servicio o instituciéon dentro de los primeros diez dias del mes de
Marzo deberd  proporcionar a la Direccion  de Presupuestos  una
proposicion del programa anual de caja acorde al presupuesto vigente al
o5 ds Febrero Pr()ximo. en la cual. ademas. de contener la situacion real

A}

de nuresos v enstos fecundos a ol feha seinclua aibucion pr
cada uno de 1o meses que eten el . Dicho programa deberd

actualizado mensualmente. incorporando los ingresos v gastos efectivos
del espectivo mes ¥ Jaestimacin para os restantes. remitiéndose a la

referida Direccion denro de Jos ocho primeros dias del mes siguicnte al

de su ¢cjecucion.

Con todo. los niveles de caja propuestos no constituirdn reconocimiento
o autorizacién previa de ingresos 0 gastos y compromisos por tales
montos. debiendo ajustarse estos ultimos al nivel que resulte de la
programacion de aporte fiscal que se les comunique mensualmente.

SITUACION ACTUAL
A. En general. del trabajo que se hizo con los Sectores se desprende que todos

consideran. en mayor o menor medida. los siguientes elementos. para confeccionar
los Programas de Caja de sus respectivas Instituciones:

Los tactores que envia mensualmente el Sector Coordinacion.que se supone
considerarian las variables o antecedentes de contexto macroeconémico.

Peticion de Caja Mensual solicitada por los servicios v en algunos casos el Programa
Presupuestario o de Caja anual mensualizado. considerando todos los ingresos v
gastos. enviada por los servicios.

Se incorporan o verifican los ingresos y gastos del Programa segin su
estacionalidad. por ejemplo. en lo referente a gastos en personal : reajuste.
modernizacion. bonos. modificacion planta. ete: en lo concerniente a gastos de
operacion: la reposicion de stocks v cumplimiento de obligaciones contractuales :
v por ultimo. el cumplimiento de leves especiales en los item que corresponda.

Ejecucion presupuestaria acumulada con deslase de un mes v proveccion del mes
anterior. al cuva caja se esta programando ( algunos sectores presentan un desface

mayor ).

Saldos Iniciales de Caja estimados.



-- En general se compatibilizan los requerimientos institucionales validados. con los

limites maximos entregados por la Direccion.

Funo e os urupos ko i I abservacin d guefproesd e programacir e
cqaes diferente.seqin sen el tamaf de recurso gue mancie a tiucion Y Sttine 0 o

IRCUISOS ropios.

b.1)  Instituciones pequeitas y medianas, que se financian basicamente con
Aporte Fiscal ( Ej.: Servicio Electoral, ODEPA, Junta de Aeroniutica
Civil, algunas Subsecretarias,etc.):

Aporte Fiscal para Remuneraciones: en general se entrega por
dudécimos. a excepcion de los recursos adicionales por efecto de
leyes especiales y en algunos casos. de estacionalidad en vidticos: la
tfecha de entrega corresponde a la fecha de pago de remuneraciones.

Aporte Fiscal para Resto: Se aplica el factor coordinacion sobre
una base limpia de gastos por una sola vez: adicionandose
posteriormente éstos ultimos. La fecha de entrega de estos recursos
es el dia 25 del mes programado. salvo excepciones que ameriten
anticipos.

En ambos casos se contrasta el avance de la ejecucion presupuestaria
de ingresos y gastos. con los recursos va entregados. adecuando los
totales para los meses siguientes: en este punto hay coincidencia entre
los sectores. respecto a la necesidad de contar con informacidn
confiable del mes anterior al que se esta programando (un mes v hasta
dos de desface en la ejecucidn presupuestaria).

b.2)  Instituciones grandes, con Aporte Fiscal e ingresos propios significativos:

Aqui la determinacion de los montos a entregar de Aporte Fiscal.
se configura en relacion a los gastos programados (y validados por la
Dipres) v muestra interdependencia del comportamiento de otros
Ingresos. como los siguientes:

*Ingresos de Operacion

*Endeudamiento

*Otros Ingresos Propios provenientes de las actividades de los
servicios (Imposiciones  Previsionales. Recuperacion de Préstamos).
*Saldo Inicial de Caja

Respecto de las fechas de entrega de los recursos, se elabora un



calendario que obedece a las obligaciones legales de fechas de pago.
cuando éstas existen. o en caso contrario. al vencimiento de las
oblicaciones contractuales. En algunos sectores se elabora un

calendano de gn“’gsq dira de APorle. en otros. la entrega ¢s

semanal 0 bien, simplemente se abaja con anbos de ca v log
saldos s entreaan en a fecha normal e resto

b3 Otro grupo de rabajo, considera que el volumen de recursos no guard
relacin con el metodo de elaboracidn del Programa de Caja,

b.4)  En general, todos coinciden en sciialar en que no hay relacion entre el
Programa de Caja y la gestion del servicio.

Un aspecto relevante derivado de lo anterior, se refiere a los Saldos Finales de
Caja mensuales resultantes de la ejecucién, al respecto:

Se detectd que no existe claridad en los sectores respecto del saldo que debe
considerarse para efectos del resguardo del buen uso de los recursos. (Saldo bancario.
saldo presupuestario. saldo neto de cuentas complementarias.etc)

Ademas. se revelo el hecho de que la fecha de entrega del Aporte Fiscal Resto del
mes en curso. coincide con la fecha en que se realiza la programacion de caja del mes
siguiente. situaciéon que hace que el saldo de caja no aporte informacion para la toma
de decisiones.

No obstante lo anterior. se considerd pertinente hacer mencion a los siguientes
componentes de un saldo tinal de caja presupuestario:

c.] Saldos mensuales de enlace que obedecen a dos objetivos tundamentales:

- recursos para operar los primeros 23 dias de cada mes. en los casos
en que no hay adelantos de caja.

-- excedentes por compromisos devengados y no pagados

c.2 Saldos que corresponden a diferencias que estan contabilizadas en cuentas
complementarias:

- recursos entregados con rendicion de cuentas pendiente

-- remesas a regiones

c.3 Adicionalmente. al final de cada ano se incrementan los saldos por los
siguientes conceplos:

-- Recursos suplementados en ct mes de Diciembre. correspondientes
al déficit originado en ¢f cumplimiento de imprevistos. por
situaciones de emergencia ocurridas en el transcurso del aio. que no
alcanzan a ser ejecutados.

-- Las estimaciones de ingresos sobrepasan el presupuesto asignado.
situacion no detectable antes del mes de Diciembre, no pudiendo
corregirse su cfecto mediante una reduccion del Aporte Fiscal a
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entregar. :
-- Recursos comprometidos en el afio. que no se devengaron en dicho
periodo. que para poder ser incorporados al presupuesto del ano
siguiente. deben ser financiados con Saldo Inicial de Caja.(Articulo

3 Lov de Presupuestos)

OBJETIVOS A CONSIDERAR EN UN PROGRAMA DE CAJA

En el tema de administracion de caja. se refleja la necesidad de compatibilizar tres objetivos
generales. que son:

A.

Resguardar equilibrios fiscales ¥y macroeconomicos que permitan mantener un
manejo cuidadoso y ordenado de la economia nacional. para o que se confecciona
un Programa de Caja anual del sector publico.

Permitir un 4gil desempeiio de los servicios, sin entrabar su accion por
problemas de disponibilidad de recursos financieros, dentro del marco
establecido: el cumplimiento de este objetivo se materializa mediante la confeccion
por parte de las propias instituciones de su Programa de Caja anual (validado por la
Dipres). conforme a la planificacion de actividades que llevard a cabo v al
cumplimiento de sus obligaciones establecidas por leves especiales (ej: pensiones.
subsidios).

Velar por un uso eficiente de los recursos financieros, evitando empozamientos
innecesarios: el cumplimiento de este objetivo corresponde al rol de la Direccion de
Presupuestos. mediante el seguimiento mensual de los saldos finales de caja.
determinados de acuerdo a la ejecucion presupuestaria efectiva acumulada en el
periodo.

SUGERENCIAS

Programa de Caja:

Frente a las distintas formas observadas para procramar la caja. se estima necesario
recuperar los instrumentos establecidos en la Lev de Administracion Financiera del
Estado sobre la materia.

-- En primer lugar. exigir la presentacion de un Programa de Caja Anual en
una fecha determinada: una alternativa es solicitar con ocasion de la
formulacion del Presupuesto para el ano siguiente. el Programa de Ejecucion
del Presupuesto y un Programa de Caja : otra opeion seria requerirlos una vez
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C.

que la Ley de Presupuestos esté aprobada. En este esquema. el Programa dcl
Aporte Fiscal es un subconjunto del Programa de Caja.

Otro punto en que existe acuerdo. es la necesidad de ligar el programa dc' caja
al cumplimiento de objetivos: ello puede realizarse indicando en e! mismo
programa. la distribucion mensual de las principales actividades
cuantificables. Lo anterior permitiria mantener alguna relacion entre gasto

v actividad. ain cuando no se cuente con mformacion por centros de costo,

Sélo de un grupo:

Se considera que en el caso de instituciones pequeiias y medianas no existe
la necesidad de elaborar un programa de caja cada mes. bastando un
programa anual mensualizado que seria revisado de acuerdo con la
perioricidad que lo considere necesario el analista (bimestral. trimestral. etc.).
y modificado cuando se estime pertinente.

Problemas de Informacion:

Otras:

En la actualidad se dispone de los informes de ejecucion presupuestaria con
un mes de desfase. Una alternativa seria entregar el programa de caja del
aporte fiscal al Sector Coordinacion el dia 10 o 12 de cada mes. con lo que
se contaria con informacidn del mes anterior.

Requerir de los servicios una mayor apertura de la variacion mensual de
las cuentas complementarias . que permita conocer la naturaleza de los
compromisos que no se reflejan en las disponibilidades. En el caso de
servicios que tengan mas de un programa. separar por programa al igual que
la ejecucion.

Otro elemento a considerar es la fecha de entrega del aporte fiscal para resto.
Esto ocurre el dia 235 de cada mes (en la mayoria de los sectores). lo que hace
muy dificil que las instituciones alcancen a gjecutar estos recursos en una
semana. Esto lleva a que a comienzos de cada mes se encuentren con
elevados saldos de caja. Se podria considerar otra fecha de entrega de los
recursos fiscales segin las posibilidades de la Tesoreria General de la
Republica.

Se requiere ampliar la informacion que se maneja en la Direccién de
Presupuestos. en lo referente al concepto de comprometido.



Modificar el articulo 22° de la Ley de Administracion Financiera del Estado.
en el sentido de ampliar el concepto de Programa de Caja incluyendo en ¢l
también un programa de ingresos.

Determinar el grado de participacion que compete a la Direccion de
Presupuestos en el manejo de excedentes de caja de instituciones piblicas
que no reciben Aporte Fiscal.

Rebajar automaticamente por decreto en el mes de Enero el Aporte Fiscal. en

la parte no comprometida del Saldo Inicial de Caja ( un grupo planteé que
esto inflexibiliza. dadas las restricciones del articulo 4° de la Ley de
Presupuestos).

Flexibilizar el articulo 4° de la Ley de Presupuestos. creando los mecanismos
que permitan incorporar en el Presupuesto del aiio, compromisos del ano

anterior no devengados. sin necesidad de dejar los recursos en Saldo Final
de Caja.



