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RESUMEN EJECUTIVO

El objetivo de este estudio es evaluar el rol del Banco en el sector fiscal en 1990-2004, a
los efectos de extraer aprendizajes que mejoren los resultados de su actuacion en el
futuro, en el marco de la implantacion del nuevo modelo de negocios (NLF).

El enfoque metodoldgico se centré en evaluar la relevancia de la actuacion del Banco
para enfrentar los problemas fiscales de la Regidn, y la efectividad de los productos
movilizados para concretarla.

Los problemas fiscales a comienzos del periodo mostraban: un sector publico con
grandes limitaciones financieras; una politica fiscal inadecuada para enfrentar los
desafios de la apertura de las economias y el nuevo papel del Estado; un deterioro
creciente de los servicios publicos que se daba simultdneamente con una migracién
importante de la demanda de la poblacion a los sistemas estatales; y una estabilidad
macro fiscal iniciada con las reformas de primera generacion de los 80s que requeria
complementarse para su consolidacion. Esa situacion no permitia sostener el nivel de
gasto y de inversion puablica necesarios, ni mantener un sistema de servicios publicos
basado en politicas sociales inclusivas y de acceso universal.

La salida de la crisis de la deuda y las reformas en la politica econémica — una de las
cudles fue la reforma de los sistemas tributarios y presupuestales — se veian como el
camino para hacer surgir un sector pablico eficaz en el cumplimiento de sus cometidos
publicos y obligaciones fiscales, y consistente con las reformas de los mercados.

La mayor insercion en el ciclo de negocios global y las reformas estructurales enfrentaron
a la Region con vulnerabilidades insuficientemente anticipadas que hicieron mas volatil
el crecimiento y el resultado de las cuentas publicas. Ello aumentd la competencia por los
ingresos disponibles, afectando ulteriormente la composicion del gasto publico. Los
efectos de la volatilidad del contexto fueron pronunciados, enfrentando la inexistencia
casi generalizada de mecanismos contra-ciclicos. Se requiri6 apoyar la mitigacion de esos
efectos distorsivos para evitar retroceder en reformas, actuaciones que representaron una
parte importante de la reforma fiscal®.

El Banco participé en la financiacion de las reformas de politicas y mejoras en la
eficiencia fiscal. Aumentd notablemente la importancia relativa de los préstamos
sectoriales que se aceleraron con los desequilibrios macrofiscales de finales del periodo.
Sus modalidades incorporaron, progresivamente, transferencias condicionadas por el
sostenimiento de gastos prioritarios y no solo por cambios en las politicas publicas. En
ndmero de proyectos y en montos, el apoyo del Banco fue sustancial: la cartera
relacionada al sector fiscal alcanzé al 39% del total de la cartera aprobada en 1990-2004,
explicada en un 33% por sectoriales de politica y un 6% por la cartera de inversion y de
cooperacion técnica.

Esa importancia del tema fiscal no fue solo para el Banco. La situacion de la Region
habia transformado al Fondo Monetario Internacional (FMI) en el actor protagonico del
cambio de la fiscalidad y de las reformas en la politica econdmica que comienzan a



concretarse en las cartas de intencién acordadas con los paises, complementando su
cometido tradicional de apoyar la resolucion de las crisis externas. EI Banco Mundial
(BM), por otra parte, que ya venia apoyando ese rol a través del financiamiento de
programas de ajuste estructural, amplié también su actuacion.

La identificacion de la atribucion del Banco en el sector fiscal requirié superar una
restriccion inicial originada en la incongruencia entre lo que se reconocia explicitamente
como ambito fiscal y lo que surgia de la l6gica de aprobacién de sus recursos en esos
temas.

Ello se asociaba a la ausencia de una estrategia explicita que resolviera esa incongruencia
en que se manifestaba ese problema en la institucion. Los productos no financieros no
incursionaron en advertir sobre ese problema; y no se encontraron evaluaciones de la
actuacion fiscal del Banco que esclarecieran el tema a partir de conclusiones y
aprendizajes de la experiencia.

Para levantar esa restriccion, se infirio la intencion implicita en las intervenciones, lo que
permitié contar con una estrategia fiscal contra la cual se pudiera verificar: (i) la
relevancia del modelo de intervencion utilizado por el Banco en lo fiscal; y (ii) la
efectividad de la atribucion en que efectivamente se concretd dicha intencién.

Conclusiones de la evaluacion. Se encontro, en primer lugar, que el rol esperado del
Banco, analizado por la correspondencia entre los problemas fiscales y las finalidades
que se desprenden de su intencion, fue relevante. ElI Banco fue pertinente como
proveedor de recursos externos para atender las demandas de distinta naturaleza de los
paises que se concretaban sobre esos desafios.

Sin embargo, se encontraron algunos elementos en e disefio de las intervenciones que
relativizan esa relevancia. Por un lado, no siempre los objetivos de desarrollo que
formaban parte de la intencion, tenian asociados actividades y productos (componentes y
condiciones) en las intervenciones que justificaran su logro. Por ejemplo, el resultado de
mejorar la efectividad del gasto publico en forma consistente con su sostenibilidad en un
contexto de equilibrio fiscal intertemporal. Esta finalidad aparecia como objetivo pero no
se encontraron componentes o productos en las intervenciones asociados con su logro.

Por otro lado, los efectos fiscales de los pasivos derivados de la implantacion de las
reformas y de las fallas en la institucionalidad presupuestaria que se fortalecia, se trataron
como riesgos externos. Por lo tanto, no formaron parte del impacto en las cuentas
publicas de las intervenciones. Esas discrepancias entre intencion, accion y medicion
redujo la relevancia de la contribucion del Banco en lo fiscal®.

La relevancia de la actuacién del Banco en la reforma fiscal fue principalmente para
enfrentar los requerimientos de: (i) la modernizacion y renovacion tecnoldgica de la
administracion de las finanzas puablicas, asi como la calidad de las instituciones
responsables de las mismas; (ii) la reforma de la politica fiscal consistente con la reforma
de los mercados; vy, (iii) la atencion de los desequilibrios fiscales transitorios que se



suscitaran vinculados a los problemas de deuda, el ciclo de negocios o los costos
imprevistos de la implantacion de las reformas.

Con respecto a la contribucién del Banco a la efectividad en el logro de los objetivos, se
utilizo el enfoque de comparar los resultados alcanzados por el sector fiscal de los paises
con las finalidades y los propositos inferidos en la intencidén estratégica de las
intervenciones. Este enfoque permitid no solo tener una perspectiva general de los
resultados de largo plazo buscados por el Banco, sino informar si son atribuibles a sus
programas o se alcanzaron por la accion de otros OMD o los paises.

El andlisis enfrentd limitaciones que restringieron el alcance de las conclusiones en este
aspecto. Esas limitaciones se relacionan a realidades internas y externas a la Institucion.
Entre las internas se destacan: la debilidad en los marcos de resultados de las
intervenciones; la informacion poco sistematica sobre los indicadores de desempefio
fiscal; y la baja importancia dada a la evaluacion, en especial de los impactos de los
factores institucionales. Todo redujo los beneficios de aprender del conocimiento basado
en las ensefianzas de la experiencia. Entre las externas, la insuficiencia de los sistemas de
informacion existentes en diferenciar, en los resultados de las cuentas publicas, el
impacto de las transformaciones en los procesos administrativos y tecnoldgicos de las
funciones fiscales, de los que provienen del contexto de las mismas y de las tendencias
estructurales de la economia.

Esas restricciones redujeron la utilidad de los informes de auto-evaluacion del Banco,
haciendo depender el andlisis principalmente en fuentes secundarias, a veces imprecisas 0
controversiales como para destacar consensos sobre los resultados de desarrollo.

En las fuentes y antecedentes consultados se encontraron consensos amplios sobre que la
Region tuvo como objetivo estratégico de estos programas, progresar en la disciplina
fiscal a partir de la reforma de la gestion financiera que hiciera mas creible el objetivo de
estabilidad macroecondmica.

Se encontraron acuerdos, también, de que la modernizacion de la normativa y de la
tecnologia de los sistemas de gestion financiera, no fueron suficientes para justificar de
por si la sostenibilidad en el tiempo del resultado de las finanzas publicas. Esto se
reafirma para el caso del Banco por lo sefialado sobre sus programas fiscales, de que no
presentaban productos o componentes congruentes con esa finalidad®.

La importancia de la demanda y los incentivos de los paises por utilizar sistemas de
gestion fiscal que integren prioridades, recursos, productos y resultados en las
decisiones presupuestarias fue baja. Fue excepcional encontrar de sistemas de evaluacion
que informen sobre los progresos fiscales, distinguiera la influencia del contexto en ellos
y rindiera cuentas de los resultados de la gestién cuyo cambio se apoyaba.

La sostenibilidad de los resultados fiscales se justifico por la eficiencia de los sistemas
fiscales para lograr un balance publico consistente con las metas de expansion monetaria
y de la deuda que requerian las autoridades macroeconémicas. No fue considerado



importante en ello, el impacto permanente en los beneficios netos que se lograban con el
uso de los recursos cuya administracion o proceso institucional se reformaba.

Las metas de las intervenciones fiscales, no tuvieron en cuenta la relacion entre la
sostenibilidad fiscal con el bienestar. Sin embargo, en la literatura especializada
consultadas se encontraron consensos sobre la inexistencia de elementos de juicio
contundentes para verificar si la reforma fiscal se asocio con progresos o deterioros en la
pobreza y la equidad distributiva.

Se encontraron coincidencias en las fuentes consultadas sobre la mayor eficiencia de los
servicios fiscales relacionada a la modernizacion de la administracion tributaria y la
implantacion de la politica fiscal, cuyo apoyo es atribuible a programas del Banco. Esa
modernizacién de la gestién financiera se vio beneficiada por la vision integrada de las
finanzas publicas y de la reforma de los procesos transversales del gobierno central,
impulsadas por el Banco. Esto se manifiesta también en el reconocimiento de los
progresos en transparencia y calidad de los estados financieros para la gestion publica y
el control gubernamental.

La efectividad de la administracién de los recursos también se vio beneficiada por otros
aspectos apoyados por el Banco, como los progresos en la neutralidad fiscal, el aumento
de la base, la productividad de las recaudaciones y sistemas de informacion financiera
més confiable. Estos aspectos mejoraron la exposicion publica de la racionalidad en la
asignacion y uso de los recursos.

Las recomendaciones de la evaluacion, resumen las acciones consideradas convenientes
para mejorar el rol del Banco para atender los desafios actuales que enfrenta el sector.

En la perspectiva historica, el Banco enfrentd un cambio notable en las prioridades
fiscales de los paises. Se pasO de una perspectiva fiscal asociada a problemas
macroecondmicos relacionados con la alta inflacion, la crisis de deuda, el bajo
crecimiento, la desestabilizacion de las cuentas publicas y la inexistencia de reglas
fiscales integrales, a una situacion actual donde los desafios son la sostenibilidad fiscal
asociada con el mantenimiento de la estabilidad econémica en un contexto externo mas
vulnerable y una agenda social y de la pobreza ampliada. En este proceso tuvo menor
desarrollo el transito de la gestion puablica tradicional hacia que asigne los recursos a
prioridades dentro de una gestion por resultados a mayor plazo, con una perspectiva
fiscal mas microecondmica, orientada por el desempefio eficiente y la calidad del impacto
del gasto en el bienestar. Estas &reas, con progresos e innovaciones técnicas e
institucionales incompletos, son los desafios clave para el futuro del nuevo modelo de
negocios del Banco®.

Las recomendaciones recogen la situacion actual de esos retos y las lecciones aprendidas
de la evaluacién. En conjunto, contribuirdn a mejorar la actuacion del Banco en el sector
fiscal y el seguimiento y la evaluacion del progreso en la concrecion del nuevo marco de
resultados que se defina.



Recomendacién 1: lo fiscal debe ser identificado como un area de trabajo especifico
dentro del Banco, ya que sus problemas fiscales forman parte de los desafios
institucionales mas importantes de los paises prestatarios. Esos problemas ademas de
analizarse en detalle, deben incorporar los requerimientos del NLF. Para ello se
recomienda:

> que la programacion de las intervenciones fiscales y su concrecion surjan de la
interaccion de especialidades en tres areas de competencia: Economia y
Politicas Pablicas®; Gestion Fiscal®; y Gestion Publica’.

» adaptar los contenidos del Sector de Modernizacion del Estado (MOS) para
que refleje esa descomposicion de competencias requeridas.

Recomendacién 2: el Banco deberia realizar dentro del préximo afio, en colaboracion
cercana con los prestatarios, un analisis de los problemas fiscales en cada pais, debiendo
abordar especialmente los vinculados a:

> las proyecciones presupuestarias y macroeconomicas plurianuales,
incluyendo la anticipacion de las incertidumbres originadas en el ciclo de
negocios y en las decisiones fiscales de los paises;

» los pasivos contingentes, particularmente los asociados con las operaciones
del Banco;

» la calidad de la institucionalidad presupuestaria en la toma de decisiones
fiscales.

Recomendacién 3: cada nuevo documento de Estrategia de Pais (CS) deberia tener una
seccion describiendo precisamente los resultados de su atribucion en el sector fiscal, en
particular:

> la anticipacion de los impactos fiscales del programa existente y del nuevo
propuesto (nivel macro-fiscal);

> las implicaciones presupuestarias plurianuales del programa existente y del
nuevo propuesto (nivel micro-fiscal de las intervenciones en sectores de
destino/instituciones/actividades/bienes publicos);

> la anticipacion de las ganancias de eficiencia y mejoras en la calidad del
gasto publico proveniente del programa existente y el nuevo propuesto.

Recomendacidn 4: cada operacion del Banco deberia contener la medicion de:

» los impactos fiscales en términos de requerimientos presupuestarios
futuros, tanto de contraparte como de otros vinculados a la ejecucion
(costos permanentes) y a su sostenibilidad en el tiempo®:



» un andlisis de las ganancias de eficiencia que se alcanzarian con las
intervenciones, si existieren;

» marcos de resultados eficaces para el seguimiento continuo del progreso de
su ejecucion y para la evaluacion de los programas estratégicos de los
paises a que se integra (migracion de proyecto a programa).

Recomendacion 5: reflejar lo anterior en el cambio en la organizaciéon del Banco, que
responda a una estrategia fiscal explicita integrada efectivamente con las instituciones
fiscales de los prestatarios tal cual lo exige el NLF. Para ello se requeriria:

» reducir las asimetrias de informacion sobre los problemas fiscales
posibilitando que las Oficinas de Pais (CO) posean un conocimiento
especifica mayor;

» apoyar a los prestatarios en el desarrollo de presupuestos plurianuales, la
medicién del resultado fiscal consistente con la sostenibilidad fiscal y la
calidad del gasto, la institucionalidad presupuestaria y las capacidades de
programacion y presupuestacién por resultados;

» desarrollar esfuerzos del Banco con los paises para utilizar los mismos
sistemas de informacién y de indicadores de desempefio, beneficiados por
los conocimientos y los avances reciprocos alcanzados por cada uno.

Vi
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I. IDENTIFICACION DEL ROL DEL BANCO EN EL SECTOR FISCAL

El objetivo de este estudio es evaluar la relevancia y la efectividad del rol del
Banco en el sector fiscal en 1990-2004, a los efectos de evidenciar aprendizajes
utiles para mejorar los resultados de su actuacion en el futuro, en el marco del
desenvolvimiento del nuevo modelo de negocios (NLF, ver BID, 2005b).

La identificacion de ese rol requirié de una metodologia ad-hoc (ver Anexo 1) a
los efectos de superar tres restricciones iniciales que enfrento el estudio: primero,
la inexistencia de una evaluacién con el mismo propdsito que sirviera de linea de
base”; segundo, existia una politica pero no una estrategia explicita sobre el tema
que sirviera como guia o referencia al analisis'® (ver Anexo 2); y, por Gltimo, que
ese rol no se apoyd en una definicion compartida del &mbito fiscal, dificultando la
delimitacién de la atribucion del Banco en el tema (ver Anexo 3).

La aplicacion de esa metodologia de analisis permitié identificar las
intervenciones que formaron parte de esa actuacion e interpretar la actuacion del
Banco en el sector fiscal, para evaluar la relevancia y efectividad de su atribucién
en ese ambito.

La actuacion del Banco en el sector fiscal en 1990-2004
1.  Contexto y tendencias de la actuacion

Hasta finales de la década de 1980 el apoyo del Banco se baso en la movilizacién
de cooperaciones técnicas no reembolsables (CTNR) a determinados paises y
organismos regionales. A pesar de la significativa crisis fiscal de esa década, el
apoyo financiero de los organismos multilaterales con destino fiscal fue escaso. A
partir de 1989, cuando las tasas de interés empezaron a estabilizarse y se resolvid
apoyar la reestructuracion de las deudas de los paises mas endeudados
canjedndolas por bonos Brady, se posibilitd que los organismos multilaterales
apoyaran ese reperfilamiento de cartera, condicionado a la implantacion de
reformas estructurales inspiradas en el Consenso de Washington, como camino
para recuperar el crecimiento y evitar la produccién de crisis financieras como la
que se estaba resolviendo™”.

A comienzos de la década de 1990 se inaugurd la contribucion del Banco a ese
esfuerzo, otorgando préstamos sectoriales de apoyo a la implantacién de politicas,
en un inicio vinculados a la reestructuracion de la deuda, apoyo que se amplio con
el aumento de recursos de la 8 Reposicién'?. Desde el comienzo de la década se
observo una relacion estratégica estrecha y coordinada con los otros organismos
multilaterales (FMI y BM), dentro de una orientacion coincidente en el campo de
la reforma financiera y fiscal (ver Anexo 6).

Con la profundizacion de la apertura econdmica y la globalizacion de la década de
1990, las necesidades de financiamiento de los pagos externos de una parte
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significativa de los paises de la Region comenzaron a satisfacerse con flujos
provenientes del sistema financiero privado. Asi cada vez mas paises pasan a
depender de las entradas de capitales privados, disminuyendo el papel relativo de
los organismos multilaterales en ese campo. A partir de 1995 (México), pero
sobre todo de 1997 con la crisis del sudeste asiatico y la rusa en 1998, el
financiamiento privado se transform6 en mas volatil. Se enfrentaron
circunstancias cada vez mas complejas que se extendian con gran velocidad y
contagio por el mundo, provocando otra crisis con la deuda internacional (aunque
menos extendida que la de la década de 1980) que requiri6é un importante papel de
mitigacion de los organismos multilaterales cuando se entré en el ciclo recesivo.

Gran parte de los préstamos de los organismos multilaterales se orientaron a paliar
esas crisis financieras que tenian fuertes implicancias fiscales y ponian en riesgo
la sostenibilidad del proceso de reformas. Se amplié la importancia de la
conduccion del FMI en la prevencion, manejo y formulacion de las politicas
econdmicas ante los cambios en la situacién de los pagos externos y de
desestabilizacién macroecondmica’®. El Banco se adapté en forma flexible,
buscando compensar las limitaciones de los mercados privados de financiamiento,
atendiendo el deterioro de las condiciones sociales asociado a choques externos y
a la necesidad de reencauzar el crecimiento haciendo sostenibles los resultados™.

La forma y las prioridades como se desenvuelve la actuacion fiscal implicita en
las intervenciones del Banco, se adapta en gran medida a esas etapas descritas de
desenvolvimiento del ciclo financiero y macro-fiscal de la Regién (Grafico 1.1%).
Entre 1990 y 1997 se aprobd el 63% de las intervenciones en materia de
administracion aduanera y el 72% de las de administracion tributaria. En forma
coincidente, en ese mismo periodo los sectoriales se asocian con las condiciones
de las reformas estructurales, principalmente de reforma de la politica y la
administracion tributaria, la apertura comercial y financiera, el proceso de
privatizaciones, la superacion del financiamiento monetario del déficit y los
comienzos de la reforma de pensiones (ver Anexo 1).

A partir de 1997, los sectoriales se concentran en paliar los efectos de las crisis
financieras internacionales asociando las condiciones de los desembolsos con una
focalizacion del gasto que preserve los avances de las reformas, respetando la
estabilidad fiscal y la compensacion de los impactos de las crisis en la pobreza.
Tanto en las condiciones de los sectoriales como en los objetivos de los préstamos
de inversion, aumenta la importancia de las areas vinculadas a mejorar la
administracion y eficiencia del gasto pablico, asi como los esfuerzos de reforma
de la gestion del Estado. Estas reformas maduraron en la segunda parte del
periodo, mas como consecuencias administrativas del ajuste fiscal que por ser un
objetivo de la reforma institucional del sector pablico. Entre 1997 y 2004, a través
de los PINV, el Banco financio la gran mayoria de las intervenciones relacionadas
con la gestion financiera integrada, el control y transparencia del gasto publico y
la descentralizacion fiscal.
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El apoyo a los sistemas de inversion publica se concentré en el principio de la
década (un 60% entre 1990-1997) como continuacion del esfuerzo que venia
haciendo el Banco desde la década de 1980, mientras que el control legislativo es
muy poco importante al comienzo, surgiendo como tema en 1996. En materia de
reforma de politicas se apoy6 con sectoriales e inversiones la participacion del
sector privado en el sector publico hasta mediados del periodo; desde 1997 se
observa un significativo impulso a la reforma administrativa del Estado, y una
participacion creciente de los procesos de reforma de los sistemas de pensiones.

2. Las intervenciones fiscales

La metodologia aplicada (ver Anexo 1) revel6 un universo de 244 operaciones
consideradas fiscales entre préstamos de inversién y cooperaciones técnicas
reembolsables (PINV) y préstamos de apoyo a reformas de politica (PBL)™
(Cuadro 1.1). Ese guarismo es equivalente al 25% del nimero de operaciones
aprobadas por el Banco en 1990-2004. En montos aprobados vigentes, las
intervenciones fiscales alcanzaron los US$ 29,547 millones, cifra que representa
el 35% de los montos aprobados por el Banco en ese periodo. EI monto de las
operaciones fiscales identificadas es mayor a las que el sistema de informacion
del Banco informa para Modernizacion del Estado (RM), a pesar que dichas



operaciones eran vistas como un subconjunto de estas ultimas. Esta inconsistencia
refleja la falta de correspondencia con los contenidos del sector fiscal.

Cuadro 1.1. Proyectos fiscales, periodo 1990-2004

Prom. por

Sector 1990 1991 1992 1993 1994 1995 199 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | Total |N° Pro Proyecto

o

Millones de USE (Cartera Aprobada en Montos Actuales; no incluye CTNF, operaciones con el Secior Privado ni PPEFy PPFF)
Fiscal (FIS) 1,257 4183 1663 452 1,029 907 2202 Té6 3108 3980 1462 3368 1,239 3718 2015 (20547 | 244 1211
Modern. Estado (RM)| 286 1606 1622 416 306 1,956 2192 624 3,281 2264 1,843 2300 665 5 83 (21848 | 242 o0.3
Total Banco (TOT) | 3,457 4083 5148 5346 4702 6921 5666 4753 7970 B046 4564 7446 3041 6427 5357 | 84036 | 043 222

Proporciones
FIS/RM 1455 120%  103%  109%  260% 4% 100% 123% 95%, 176% 9% 149% 186 499%  228% | 133% | 101% | 1341%
FISTOT 36% 4 2% BW 2% 13% 39% 164 39% 457, 3% 8% 3% 8% 38W | 35% | 25% | 1373%
RMTOT 5% 4% AN BW 8% 28% 399 13% 4% 8% 40%% 2% 179 12% 16 | 26% | 25% | 1024%

1.12 En el Cuadro 1.2 se presenta el nimero y los montos aprobados por afio del
universo de los proyectos fiscales por instrumento de préstamo (PINV, CTNR y
PBL) y el subconjunto utilizado para la induccion de la estrategia del sector
fiscal'’. Los PINV por afio han sido relativamente constantes durante el periodo,
con un pico notable en 1997. En montos se da otra tendencia, explicada desde
1996 por operaciones de apoyo a la descentralizacion para caer algo al final del
periodo. EI nimero de CTNR indica la importancia creciente de estos temas en
los paises C y D, aunque los montos promedio son menores. En el caso de los
PBL, hay un primer pico en 1991 cuando la mayoria de paises se encontraba
ajustando los desequilibrios originados en las crisis de la deuda y la implantacion
de las reformas en los mercados, y picos en montos desde 1998 y en nimero en
2001 cuando los paises se encuentran resolviendo los impactos fiscales de las
crisis externas y de liquidez.

Cuadro 1.2. Proyectos fiscales por instrumento, periodo 1990-2004

Universo de proyecios fiscales BID por instrumento de préstanmo
Instrumento| 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | Total
DMimero de Proyecios

PINV 3 fi 12 3 11 4 10 16 9 3 13 0 7 11 14 142
CTNR 7 S 2 S 14 11 14 19 13 15 15 17 16 19 21 199
PEL é 11 2 4 5 2 9 4 7 5 3 12 4 2 2 102
Total 16 25 22 20 30 23 33 39 9 28 31 39 27 38 43 443

US§ millones mio aprobado actual
PINV 4 and 102 L] 20 7o 208 456 386 TE0 740 528 09 7 170 5613
CTNR 17 26 4 i 25 17 fi 11 5 [ 5 g 4 fi g 156
PBL 1211 L3e0 1561 391 400 foes 304 3100 2742 3200 72 30400 1030 3491 1345 | 23954
Total 1274 23208 1,667 459 1,054 24 M08 TIF O SM3 398T 1467 3576 1243 3724 2022 | 29703
Proyectos Utilizados en la Induccion de la Estrategia del Sector Fiscal
Instrumento| 19900 1991 1992 1993 1994 1905 1905 19907 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | Total

Niimers de Proyectos

PINV 2 & 7 g é 3 7 12 5 é 10 3 4 7 2 a7

CTNR 3 [ 3 2 4 2 3 3 1 2 f 5 5 4 b

PEL 4] 11 g 4 5 ] 9 4 7 5 3 12 4 g ] 102

Total 13 23 15 15 19 15 12 21 15 12 15 13 0 20 258
US$ millones nto aprobade aciual

PINV 41 303 54 60 55 71 534 231 40 749 470 320 58 117 23 3,245

CTNR 11 21 5 10 4] 1 4 1 a 2 5 2 3 2 74

PBL 1,211 1,280 1,561 391 400 228 1,304 310 2722 3200 732 3040 1,030 3491 1245 | 23934
Total 1263 2204 1614 456 4635 905 1,830 345 2763 3048 11983 3425 1090 3410 1931 | 37352

1.13 El Cuadro 1.3 muestra la distribucion de aprobaciones de proyectos por Region
Operativa del Banco y por Grado de Desarrollo relativo para los proyectos
utilizados en la induccidn de la intencidn estratégica del Banco.
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Si se considera que la Regién 1 cuenta con s6lo 6 paises comparados con 10
paises en las otras dos Regiones, se concluye que cada Regién aprobd en
promedio entre 9 y 10 operaciones fiscales por pais durante el periodo analizado,
es decir, alrededor de una operacion por pais cada afio y medio. En términos de
montos, la Region 1 supera al resto por contar con los 2 paises mas grandes
(Argentina y Brasil). En cuanto a la clasificacion por Grado de Desarrollo
relativo, los paises mas pobres (D) emplearon en mayor ndmero los 3
instrumentos, aunque debe anotarse que este grupo cuenta con el mayor nimero
de paises y el hecho de que las CTNR deberian utilizarse solo en los paises C y D.

Cuadro 1.3. Proyectos fiscales por Regién y Grado de Desarrollo, periodo 1990-2004

Thimero de Operaciones MMonto US§ millones
PINY CTHNRE  PHL | Total PINY CTINR PHL | Total
Por Region Operativa

Regidn 1 36 1= 29 T2 1.2a61 1= 12,179 14,053
Regidn 2 26 27 35 BE Q954 32 3,872 <4.200
Fegidn 3 35 19 38 92 388 29 FEES 2,300

Por Grado de Desarrolle

P 17 1 24 42 2,035 1 12944 14,983
B 22 5 17 44 499 o 5,952 f,<50
i 20 13 12 51 S 15 1,891 2,230
D 38 0 45 121 387 49 3145 3,581

[ToTAL | 97 59 102 | 258 || 3245 74 23934 | 27253 |
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3. Lacobertura de paises por areas tematicas

El apoyo del Banco en el sector fiscal no ha sido uniforme en los 26 paises de la
Region. El Cuadro 1.4 presenta el nUmero de componentes de las intervenciones
(o areas con condiciones para el caso de los sectoriales) en las 9 areas de reforma
fiscal consideradas, teniendo en cuenta que varias operaciones incluyeron mas de
un area de accion al mismo tiempo.

A nivel de pais, resaltan los casos de Pert y la Republica Dominicana, en donde
se han financiado actividades en todas las areas de accion, y el caso de Belice, que
no ha recibido apoyo. Por otro lado, se destacan los paises que han recibido un
apoyo permanente en ciertas areas en el periodo, encabezados por Bolivia con 6
intervenciones en descentralizacion y 5 en administracion tributaria. También se
observa que el Banco ha trabajado en casi todos los paises de la region en las
areas de Gestion Financiera Integrada, Administracion Tributaria y
Descentralizacion (20 paises los primeros dos y 19 paises el tercero), algo menos
en Administracion Aduanera (17) y Sistemas de Inversion Publica (16), todo lo
cual revela que el Banco ha acumulado una importante experiencia en la mayoria
de las areas de reforma fiscal. Fue poco importante en Sistemas de Control
Gubernamental, desarrollados hacia el final del periodo. La Politica Tributaria fue
atendida en los PBL, concentrandose hasta 1997 en la apertura comercial y desde
entonces en la reforma de impuestos internos.

Se destaca que en los 15 afios hubo en promedio casi 5 sectoriales por pais y mas
de 6 &reas de reforma fiscal con condiciones de politica por pais (en algunos
paises fue sensiblemente mayor, como por ej. Argentina, Nicaragua, Colombia y



Per(). En el total de proyectos de inversién y CTNR existieron en promedio 6
intervenciones por pais en areas fiscales, con mas de 8 areas de reforma fiscal por
pais en el periodo.

Cuadro 1.4. Componentes y condiciones de los préstamos fiscales por area y pais, periodo 1990-2004

Componentes de PINV y CTNR Condiciones de los PBL Total
Total Areas
Pais AA AT GF SIP DES 5CG CL TR gm] PINVy ||fiscales con | 0! PFr.“ ye;: N
™P-| CTNR ||condiciones| ' o- e
Argenting 1 1 1 3 2 8 6 11 13 19
Bahamas 1 1 1 1
Barbados 1 1 1 1 1 L) 2 2
Belice 0 1]
Eolivia 3 3 1 1 é 1 17 16 7 L) 21
Brasil 1 2 1 4 4 3 2 ]
Chile 1 2 2 1 6 5 1 1 6
Colombia 1 1 3 2 7 1 10 8 14
Costa Rica 2 2 2 6 4 g 2 6
Ecuador 1 2 1 2 1 1 8 8 a 6 14
El Balvador 2 2 2 1 1 8 6 é 2 8
Cruaternala 1 1 1 2 s B 5 4 9
Chugrata 2 2 2 2 1 2 1 12 5 o 6 11
Hait{ 2 2 4 3 3 2 s
Honduras 4 4 3 4 15 10 é L) 15
Jamaica 1 1 1 1 4 4 7 3 7
léxico 1 3 3 3 L) 8
Micaragua 2 3 4 3 12 11 a 8 19
Patiamd 3 3 3 2 1 12 6 4 4 10
Paraguay 2 3 4 3 2 1 15 9 2 2 11
Feni 4 4 4 2 1 2 1 18 16 11 8 24
Rep. Domindcana 1 2 1 2 1 1 1 9 B 4 3 8
Buritiam 2 3 1 6 6 1 1 7
Trinidad ¥ Tobago 1 1 1 4 2 3
raguay 3 3 3 3 1 13 9 o 6 15
Wenemela 1 2 1 1 1 1 T 5 a 4 9
Total 34 46 40 30 36 14 4 2 206 156 149 102 258
N" de paises 17 20 20 16 19 11 4 2 25 23 25
1.18 La repeticion de operaciones en el mismo tema fiscal, o la multiplicidad de
intervenciones por pais, son indicadores que reflejan dificultades en alcanzar los
resultados o problemas de sostenibilidad financiera para mantenerlos.
Normalmente la transformacion de los sistemas de informacion y la gestidn
financiera toma tiempo y es costosa, ya que requiere cambios tecnolédgicos y de
las capacidades nacionales significativos, fases sucesivas y complementarias de
transformacion, asi como reformas en otras areas de la gestion pablica. Cada area
del &mbito fiscal es parte de ese proceso de reforma al cual concurren y del cual
se reciben demandas para ulteriores desarrollos en la propia u otra area.
B. El rol estratégico del Banco
1.19 La inferencia de la intencion del Banco en el ambito fiscal abarco la revision de
sus intervenciones en los quince afios, en los cuales su actuacion respondio a
necesidades de los paises que seguian caminos propios de transformacion.
1.20 Los paises partian de situaciones de base distintas en lo fiscal, que determinaban

una diversidad inicial en su tratamiento. Asimismo, en su evolucion enfrentaron
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1.22

1.23

1.24

1.25

1.26

vulnerabilidades provenientes de la coyuntura global y de los resultados de las
reformas adoptadas que los impactaban de forma diferente. Ello dependia,
ademas, de la calidad de las politicas y de la institucionalidad existente. En lo
tecnoldgico existia una mayor regularidad: en la gestion de las finanzas publicas
predominaban sistemas administrativos obsoletos e incompletos, inconsistentes
con la orientacion de la gestion de las finanzas puablicas, y los sistemas
presupuestarios estaban desintegrados, haciéndolos poco confiables para la toma
de decisiones o para medir el desempefio de esa gestion.

Esas diversidades iniciales -y las que se agregaron en la evolucion-, asi como la
ausencia de documentos estratégicos explicitos que definieran la vision de largo
plazo en el sector, justificaron la inferencia de la atribucion del Banco a partir de
las intervenciones.

La inferencia de la vision se realizé agrupando los objetivos identificados en las
nueve areas en que se descompuso el &mbito de actuacion fiscal (ver Anexo 4), en
temas comunes que pasaron a definir los objetivos (resultados) de la atribucion
agregada. Con respecto a la logica del modelo utilizado para lograr esos
resultados se realizo algo similar: se agruparon los productos utilizados en cada
area de accion fiscal en funcion de su incidencia en los resultados comunes
identificados. La existencia de un modelo de produccion a partir de las
intervenciones en cada pais permitiria comprobar si existié una intencionalidad
colectiva utilizada por el Banco en la Region.

El andlisis inductivo mostro que la finalidad de largo plazo buscada por las
intervenciones fue la sostenibilidad fiscal, es decir, el equilibrio fiscal y la
solvencia fiscal intertemporal. Tener las finanzas publicas ordenadas fue para el
Banco una condicidn necesaria de la estabilidad macroecondémica, que ademas
permitiria enfrentar en mejores condiciones las vulnerabilidades del ciclo.

Para conducir esa vision de largo plazo, las intervenciones movilizaron productos
0 medios para alcanzar uno o0 mas de los siguientes propdsitos (Cuadro 1.5).

En primer lugar, la eficiencia de la administracion de los servicios fiscales,
apoyada por reformas legales, administrativas, tecnoldgicas y de los regimenes
laborales, con un enfoque institucional y no sélo financiero.

En segundo lugar, la efectividad de los sistemas de administracion de los
recursos publicos a través de:

a. el aumento de la neutralidad de la imposicién; simplificacion impositiva; re-
organizacion de la administracion detras de funciones fiscales; aumento de
recaudaciones por ampliacion de la base de contribuyentes y la productividad
fiscal;

b. la integracion de la multiplicidad de funciones financieras detras de una
gestion Unica de las finanzas publicas;



c. el aumento de la eficiencia del presupuesto y el desempefio del gasto publico,
reduciendo la desintegracion y obsolescencia del proceso presupuestario y
reasignando los recursos comunes luego de la reforma y la transferencia de

cometidos fuera de la red publica nacional,

d. la mejora del control interno y externo del uso de los recursos, proveyendo

estados financieros mas confiables y transparentes.

1.27

En tercer lugar, la implantacion de una politica fiscal equitativa y equilibrada,

consistente con los objetivos de la politica economica. En este resultado se
incluyen los propdsitos de las intervenciones que atendieron los desequilibrios
fiscales de corto plazo que restringian el crecimiento futuro y contraian el gasto

sustantivo agravando la desigualdad y retardando los avances de las reformas.

Cuadro 1.5. Productos y Resultados de la Estrategia Fiscal del Banco
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Producios/Componentes

Resultades

Efici

Eficacia de los sistemas de administracidn de los recursos piblicos

administrativa de
servicios fiscales

Productiv. ingresos
piblicos

Asighacion ptatia
recutsos publicos

Desempefio gasto

publico

Control it ¥ ext. uso
recursos publicos

Politica fiscal
equitativa v
equilibtada

Administracién Aduanera (ALY

£

[

2

1

Modernizacidn Tecnolédgica

1

Marco Legal

Reforma Institucional

RRHH v capacitacidn

1
1
1
1
1

Fiscalizacidn

Transparencia

istracién Tributaria (AT)

Estudios econdmicos ¥ tributarios

Feforma Institucional

Marco Legal

Mod 50 tecnolégica

RREHH v capacitacitn

Recaudacion

F: 6n

[ % % 4 P g g )

Atencidn contribuyentesfusuatio

Gestion Financiera Integrada (GFT)

Desarrollo SIAF

Subsistemas AF

Sistemas administy. auxiliares

Presupuesto porresultados

Capacitacidn v Entr o

Marco Legal

[ ) R iy ) ) -

[ ) S ) )

[0 Y N Y ) ) Y

[ ) S ) )

Sistema de hoversion Priblica (SIP)

Hiet. planificacidn de invers. v Banco de Proyectos

Hiet. presupuestacion de la inversidn pea

] el

Metodologias de preparacién de proyectos

Sist._de monitoreo v control de la ejecucisn pro

Sistema de evaluacién ex post de proy. inversion

Sist_de informacién inversion poa

Marco legal

G N 0 N RN P P Y Y

Capacitacidn v Entr 0

Descentralizacion (DES)

Coordinacidn Hacional v politicas

Capacitacidn v asistencia téenica

(ST Y

AT Descentralizada

GFI Descentralizada

SIP Descentralizado

Reforma & dministrativa

E. iento y Discipling Fiscal

Marco legal e institucional

Transparencia

Sistemas de Conirol Gub (3CG)

Ilod: on procedimy sistemas de auditoria

Capacitacion de estandar internal

Desar. Inform. ¥ conexidn con otros sist. Inform.

Difusion activid. v result. de auditor

Marco legal 1 ario

[ P i g 17

Reestuctura institucional

Control Legislativo (CL)

Unidad téenica asesor. ptaria ¥ macroecon.

Reforma Tributaria (TR)

Formulacidn e implement de nuevos impuestos

Reformas de Politica (POL)

Total

38

19
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La informacién de los Cuadros 1.5 y 1.6 indica que existié una regularidad en la
utilizacion de los productos o medios para alcanzar los resultados en el sector
fiscal en una cantidad significativa de paises de la Region.

Se observo una clara inclinacion en las intervenciones del Banco en apoyar las
reformas administrativas y tecnoldgicas de las funciones y sistemas fiscales a
nivel nacional, y, en menor medida, por su extension a los gobiernos
subnacionales y organismos de control. Se confirmé la ausencia de intervenciones
relevantes en el fortalecimiento de la actuacion legislativa en lo fiscal. La
implantacion de la reforma de la politica tributaria fue establecida como
condicion de numerosos PBL y objeto de numerosas operaciones de AT y AA. En
las otras areas fiscales se observd una importante cobertura de paises en el uso de
los modelos de intervencion que fueron apoyados, en promedio, en mas del 50%
de los paises prestatarios. En algunos temas como la AT y la GFI, el modelo de
produccion de los resultados alcanzé a dos tercios del total de paises. La
integracion de las funciones de finanzas publicas también fue relevante como
condicion de los PBL, sobre todo luego de 1997. A través de los PBL se
atendieron los requerimientos fiscales de las reformas de politicas y de los
desequilibrios de las cuentas publicas en el corto plazo.

La simplificacion y actualizacion de los marcos juridicos (leyes, cddigos, etc)
estuvo presente en casi todas las areas, asi como el apoyo a las reestructuras
organizacionales de los organismos participantes consecuencia de la integracion
de la multiplicidad de funciones de la gestion financiera, que caracterizd a las
reformas institucionales. Asimismo fue importante la formacion de capital
humano en esos campos, a través de mejoras en los sistemas de personal, la
capacitacion y el entrenamiento en los nuevos procedimientos y rutinas
modulares.

Cuadro 1.6. Productos y condiciones de politica segin area del ambito fiscal (En N° de paises)

Productos / Condiciones de Politica Areas de gestion fiscal
AA AT GFIL SIP DES SCG CL TR

Modernizacién tecnoldgica de proceses v sistemnas de informacidn 16 20 17 14 16 11
Modernizacidn marco legal 14 15 9 6 11 ]
E.eforma institucional 13 20 11 12 ] 10
Gerencia financiera integrada 1/ 9 18 17 14 9 7
EEHH, capacitacién ¥ entrenarmnietite 13 20 17 14 13 2
Sistema de transparencia v atencién a usuarios 5 11 10 5
Gestién presupuestaria por desempefio v resultados 4
Discipling fiscal 12 4
Condiciones POL de préstamos sectoriales 10 10 17 1 ] 1 0 16 |
1/ Incluye: integracidn de sisternas de informacidn y/o de oficinas de recaudacidn de ingresos pdblicos; cuenta dnica del tesoro; integracidn de funciones de administrac
financiera, descentralizacion de funciones financieras; autonomia funcional y financiera; incorporacién de sistemas de informacidn financiera a organismos de control |
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Por tipo de intervencion, los componentes de los préstamos de inversion y
cooperacion técnica se concentraron en modernizar las funciones de largo plazo
de la gestion fiscal, mientras que los proyectos de DES y de reformas de politicas
también lo hicieron apoyando la disciplina y el equilibrio fiscal.
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El objetivo de equidad de la politica fiscal tuvo componentes especificos solo en
las intervenciones de reforma y administracion tributaria y en las condiciones de
los préstamos sectoriales. Tuvo poca relevancia la cobertura de paises con
actividades y productos tendientes a apoyar la mejora del desempefio
presupuestario y del gasto ptblico®.

La cartera de apoyo al manejo de la inversion (SIP) fue progresivamente
perdiendo importancia, siendo practicamente inexistente en las intervenciones de
reforma de politicas. Esto, conjuntamente con la baja importancia de componentes
de contabilidad patrimonial y de apoyo a una gestion presupuestal estructural,
constituyo un incentivo a la falta de calidad en la utilizacion de los gastos.

La organizacion institucional para atender los temas fiscales

Durante los ultimos 15 afios, el Banco ha venido transitando por diversas
transformaciones en su trabajo con el sector fiscal. Entre 1989 y 1994, durante la
7% Reposicion de Recursos y antes de la reorganizacion de ese ultimo afio, los
temas estrictamente fiscales estaban relacionados con cooperaciones técnicas para
temas de administracion tributaria, aduanera y en menor medida, financiera, que
se lideraban principalmente desde DES/DST. Los temas de reformas de politicas
mayoritariamente atendidos por los programas sectoriales, eran manejados por el
Departamento de Politicas (DPL) y, en menor medida, por el Departamento de
Operaciones (OPS) y de Analisis de Proyectos (PRA). Los préstamos de inversion
con componentes fiscales se distribuian entre todos los departamentos existentes
en aquél momento: Operaciones (OPS), Analisis de Proyectos (PRA), Politicas
(DPL) y Estudios Econémicos y Sociales (DES).

Con la reorganizacion de 1994, se crea la Unidad Fiscal (INT/FIS) donde se
integran pocos integrantes de DES (la mayoria va a las Divisiones de Pais, OD),
buscando centralizar los temas de administracion fiscal en esta Unidad, en
colaboracion con las tres flamantes Regiones Operativas (RE), particularmente a
través de sus OD. La Unidad Fiscal y fundamentalmente las OD, tomaron el
liderazgo en el disefio de los proyectos de inversion y de cooperacion técnica
reembolsable. Los especialistas fiscales se concentraron en la Unidad Fiscal
mientras que las Divisiones de Pais, si bien contaban con los Economistas de Pais,
no necesariamente tenian especialistas fiscales.

La orbita de accion de la Unidad Fiscal creada en 1994, estuvo orientada a la
implantacion de GFI, con estrecha relacion al fortalecimiento de los SIP que
histéricamente habian echado raices en la Region con apoyo del Banco, y en
nuclear los esfuerzos, también de larga data, en la modernizacion y
fortalecimiento institucional de la AT y la AA. No existieron PBL liderados por la
Unidad Fiscal, que actuaba solamente como parte de los equipos de proyecto®.

Cuando los problemas fiscales de los paises recrudecen como consecuencia de las
crisis internacionales y los eventos exdgenos (1997-98), cambia la naturaleza de
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las demandas por recursos de los paises, y crece la importancia de los sectoriales
vinculados al mantenimiento de los equilibrios fiscales y externos.

El liderazgo de los préstamos de apoyo a politicas (PBL) desde la 8% Reposicién
hasta 2000, recayé principalmente en las Divisiones Funcionales, Sociales (SO) e
Infraestructura y Mercados Financieros (FI), y en las OD. El liderazgo de los PBL
por las Divisiones Funcionales se asignd, generalmente, por el sector de la
reforma que justificaba el préstamo (uno de los cuales correspondia a las reformas
fiscales) y no por el caracter fiscal de la operacion. Por ejemplo, un PBL que tenia
por objetivo proteger el gasto publico focalizado en los sectores mas pobres,
probablemente estaba liderado por un especialista de la Division Social. Los PBL
con condiciones de reforma fiscal exclusivamente, fueron 36 de un total de 108
préstamos pertenecientes al ambito fiscal (33%). De esos 36 préstamos solo 23
fueron liderados por miembros de las unidades especializadas (incluyendo los 6
préstamos liderados por OD).

En 2000-2001 se produce una nueva reestructuracion (parcial), que crea las
Divisiones Funcionales del Estado y la Sociedad Civil (SC) en las Regiones
Operativas y se crea el Sub-Departamento de Integracion y Comercio (INT/ITD)
que se concentra en temas de politica tributaria. Cambia el liderazgo de FIS (que
desaparece como Division) y de las OD, desconcentrando la jefatura de los
proyectos fiscales en SC y el resto de las Divisiones Funcionales. Recién con la
creacion de las divisiones de Estado y Sociedad Civil (SC) en 2000, aparecen los
liderazgos funcionales especificos en los sectoriales.

Se desprende de lo anterior que la institucionalidad en los temas fiscales ha
evolucionado con las reestructuras organizativas del Banco durante los ultimos
tres lustros. Transitd de una especializacién organizacional determinada por el
tipo de instrumentos que atendian los temas fiscales (cooperacion técnica,
inversion o sectoriales) a una, bajo la 8 Reposicién, de fragmentacion en la
conducciéon del disefio de los proyectos del ambito fiscal entre unidades
institucionales especializadas y funcionales del sector o division en cuestion,
ampliando el numero de actores institucionales participantes dentro de
Operaciones. Desde 2000, se sustituyen las funciones de Operaciones por la
desconcentracion en las divisiones funcionales especializadas de Modernizacién
del Estado (a cuya estrategia se integra la fiscal desde 1996) en las tres regiones
de operaciones.

Utilizando como indicador de la contribucion de la estructura institucional a la
efectividad del Banco en el sector?!, la pertenencia a una unidad organizacional
(Departamento o Divisidn) con especializacion fiscal del Jefe de Proyecto o de
por lo menos un miembro de los Equipos de Proyectos, se encontr6 que solo un
63% de los préstamos de inversion y de cooperacion técnica reeembolsable fueron
liderados por jefes de proyectos con especializacion fiscal. Ese guarismo cae a un
35% si se consideran los préstamos sectoriales. Por otra parte, si ese mismo
indicador se mide por la existencia de por lo menos un especialista fiscal como
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miembro de los equipos de proyecto, los valores se ubican en 75% y 71%
respectivamente (ver Anexo 5).

En consecuencia, en el 25% de los PINV y en el 29% de los PBL, la
incorporacion de la especializacion fiscal dependio de que a nivel de los comités
de revision departamental y gerencial existiera esa capacidad o conocimiento para
justificar la consistencia de la intervencion con la intencionalidad del Banco en
este &mbito.

La relevancia institutional del tema fiscal en el Banco estuvo influida por la falta
de una regulacion clara sobre los liderazgos y los requerimientos de
especializacion de los equipos de los proyectos, asi como escasa apropiacion del
tema por la organizacion. Ello ampli6é la dispersién y redundé en una menor
especializacion fiscal en las operaciones con los paises.

Por el lado de la generacion de conocimiento y los aprendizajes adquiridos se
observaron progresos mas importantes en algunos paises y en las otras OMD que
en el Banco. Mientras las otras OMD crearon instancias permanentes de
coordinacion bilateral y asignaron recursos crecientes para la evaluacion de la
problematica fiscal y la mejora del disefio de sus programas, en el Banco estos
procesos fueron mas puntuales e inorganicos, y la investigacion acompafio poco a
las intervenciones. Eso afectd el espacio de cooperacion técnica en el Banco,
aunque no redujo su presencia en términos de flujo de recursos financieros,
determinada por la evolucién de las necesidades de financiamiento de las brechas
fiscales de los paises.

La documentacion y los productos no financieros (PNF) del Banco han sido
numerosos en varios de los temas®*, alimentando con perspectivas académicas y
diagndsticos fundamentalmente en reforma tributaria y la sustentabilidad fiscal al
nivel de sector publico no financiero (BID, 2004g)?*. Han sido menos abundantes
e insuficientes en relacion a: la productividad y eficiencia de la administracion
fiscal y su efecto en el resultado fiscal; la asignacion de los recursos comunes en
el gasto detrds de productos (progresividad) y la efectividad de su utilizacion.
Mayoritariamente los PNF estuvieron referidos a nivel pais o grupo de paises de
la Region. Se encontraron numerosos antecedentes sobre la eficiencia econémica
de las reformas en el funcionamiento de los mercados y en la importancia de la
institucionalidad presupuestaria en las decisiones fiscales®. Sin embargo, no se
encontraron mediciones sistematicas de la magnitud del impacto de esas reformas
en los indicadores de resultado fiscal que formaron parte de las intervenciones de
la reforma fiscal.

Las bases de datos sobre los PNF, disponibles y accesibles en el Banco, son
incompletas, discontinuas y atomizadas y, en varias de las areas del ambito fiscal,
los PNF fueron escasos o inexistentes.

En relacion a la medicion del resultado fiscal, a las dificultades de tener un
resultado regular y consistente en las fuentes de informacion para los distintos
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niveles de gobierno®, se agregé la ausencia de un sistema estadistico propio que
nuclee la medicién sistematica de los indicadores de resultados de las
operaciones, asi como los avances alcanzados a nivel de area especifica y pais. La
informacion sobre la institucionalidad presupuestaria ha venido mejorando,
contandose con esfuerzos de medicion innovadores.

Por ultimo, no se observaron vinculos solidos entre estos esfuerzos de analisis e
informacion y el ejercicio deliberado de generar conocimiento a partir de las
ensefianzas de la evaluacion de las intervenciones fiscales, permitiendo mejorar
los disefios y las précticas fiscales de los paises?®.

Il. RELEVANCIA DEL ROL DEL BANCO EN EL SECTOR FISCAL

La relevancia de las intervenciones fiscales

El criterio utililizado para evaluar la relevancia del rol del Banco fue valorar en
qué medida el modelo de intervencion inferido fue pertinente para actuar sobre los
problemas fiscales que con él se queria atender.

A comienzos de la década de 1990 el intento del Banco fue relevante al reflejar
gran parte de los problemas de largo plazo que se enfrentaban y movilizar un
modelo de intervencion coherente con ellos. El Banco concibid su actuacion en la
reforma fiscal por la modernizacion de la administracion de las finanzas publicas,
el apoyo a las reformas de politicas que contribuyen a la reforma de los
mercados?’ y la atencién de los desequilibrios macro-fiscales transitorios
vinculados a los problemas de deuda y los que surgian de la implantacion de las
reformas.

Esa vision consideraba que la transformacion de la politica y la administracion
fiscal generaria los incentivos en la organizacion publica para mejorar el resultado
fiscal y la eficiencia y la calidad de la accidn presupuestaria. La efectividad del
desempefio fiscal en el bienestar de la sociedad se veia como un fin exdgeno al
programa del Banco, que se produciria por la aprobacion de los contenidos de las
reformas de politicas y el aumento de la eficiencia en la administracion de las
finanzas puablicas.

Posteriormente, con la mayor insercion de la Region en la globalizacion, la
compensacion de la volatilidad fiscal originada en el ciclo de los negocios y en
resultados no esperados de las reformas, se considerd relevante incluir el
financiamiento de los déficit de corto plazo para reducir su impacto en restringir
el crecimiento potencial futuro.

El andlisis de las intervenciones evidencid que no siempre existieron actividades y
productos previstos en el modelo de intervencién®® para atender la finalidad y
todos los propositos establecidos en su intencionalidad. Algunas veces aparecian
como parte de los supuestos sobre los riesgos externos y no como componentes.
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Esas ausencias en el modelo de intervencion utilizado por el Banco, no permiten
concluir que la concrecion del intento estratégico fuera pertinente para resolver
todos los problemas fiscales que formaron parte de sus objetivos. Los elementos
de juicio que condujeron a esta conclusion se detallan a continuacion.

En primer lugar, la consideracion incompleta de las categorias conceptuales y
analiticas de la problematica fiscal, produjo que la actuacion del Banco no se
basara en diagndsticos de base completos e integrados que permitieran distinguir
su atribucion y la pertinencia de su modelo de intervencion en cada pais con
relacion a una agenda de trabajo global de todo el &mbito fiscal.

En segundo lugar, fue poco comdn encontrar componentes de las operaciones que
promovieran la gestion publica apoyada en una gestion presupuestaria proyectada
a varios afos y en rendiciones de cuentas anuales que informen sobre el
desempefio y el retorno fiscal neto de los productos y politicas pablicas®®. Las
decisiones de gasto de consumo o de inversion no se sustentaron en un balance
fiscal de largo plazo consistente con el equilibrio de las cuentas, el crecimiento
econdémico y la mejora del estandar de vida de la poblacién a futuro. Esta
caracteristica concentrd excesivamente los resultados de los proyectos fiscales en
la evolucion de los ingresos y el financiamiento necesario para cerrar las brechas
macro-fiscales exigibles de la programacién financiera, postergando los temas de
eficiencia y efectividad del gasto publico.

En tercer lugar, muy relacionado con lo anterior, fue insuficiente la medicion del
impacto de los gastos y pasivos contingentes que producen las decisiones
presupuestarias, tributarias y de reformas, haciendo que los calculos no estuvieran
en sintonia con el impulso fiscal intertemporal. Esto contribuy6 tambien a reducir
la relevancia en las intervenciones del tema de la responsabilidad fiscal.

Las dificultades de medicion del resultado de las operaciones en el resultado fiscal
se vieron influidas por:

a. la baja importancia que, en las intervenciones de reforma tributaria y
presupuestaria, tuvo el impacto fiscal proyectado de las transferencias
necesarias para atender gastos (o desahorros) no cubiertos por los ingresos
disponibles de los hogares (por ej. el cambio de la estructura de edades y
localizacion de la poblacion, los requerimientos contingentes de proteccion
social de estratos de la poblacion sin acceso, los desafios de la educacion y la
salud en el contexto de la globalizacién, las tendencias del mercado laboral,
etc);

b. la progresiva ausencia como tema de reforma fiscal de la perspectiva del
gasto de capital en los presupuestos. Las intervenciones identificaron la
administracion del gasto con la reduccion del déficit o del ritmo de expansion
de los gastos de consumo, y no por el valor actual de la contribucion que cada
tipo de gasto tiene en los resultados en el largo plazo. Al actuar con una
vision de corto plazo para atender los problemas fiscales que restringian el
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crecimiento, se afectd la importancia de los gastos en formacion de capital,
generando un fendmeno de “crowding out” de la inversion publica (y por
tanto de toda la cartera del Banco). Medir el éxito del desempefio fiscal
exclusivamente por el cumplimiento de las metas sobre el superavit primario,
es insuficiente para evaluar su impacto en el desempefio actual y futuro de la
economia.

En cuarto lugar, la baja relevancia que ha tenido la utilizacién de mecanismos
presupuestarios que consideren en el resultado fiscal los problemas del ciclo de
negocios. Ello provoco que se confundieran las causas con los efectos, haciendo
como buenos a los resultados fiscales asociados con una mejor economia y no con
un mejor gasto o ingreso. O a la inversa, un resultado fiscal adverso consecuencia
de un empeoramiento de la economia en el corto plazo, asociarlo con ajustes que
signifiguen reducciones de gastos y aumentos de impuestos que debilitaran aun
mas los resultados fiscales y econdmicos posteriormente.

En quinto lugar, la escasa importancia de los temas de economia politica
relacionados con la institucionalidad presupuestaria y el caracter endogeno de las
politicas pablicas®. Se descansé en que los temas tecnoldgicos y de eficiencia de
los instrumentos y las funciones de las finanzas pablicas, eran los mas apropiados
para reducir la sobre-utilizacion de los recursos comunes y mejorar la disciplina y
la responsabilidad fiscal. Esto refleja la importancia que en lo fiscal tiene la
divergencia de como se vé y se administra el resultado fiscal desde el punto de
vista técnico, politico o social.

En sexto lugar, los indicadores utilizados en las intervenciones para verificar su
contribucion al resultado de las finanzas puablicas, no distinguieron el impacto
fiscal de los programas de reformas en otros niveles de gobierno (empresas
publicas, gobiernos subnaciones, seguridad social y sector financiero). La reforma
fiscal usualmente se evalla empleando indicadores de eficiencia y equidad, asi
como indicadores de cumplimiento de politicas (ejs. tasas de los impuestos, rebaja
de tarifas, etc). En las intervenciones esos indicadores de resultados se refirieron
principalmente a la capacidad de sostener el endeudamiento del SPNF y a la
contribucion de la eficiencia de los procesos y de las instituciones encargadas de
administrar los recursos publicos. Los indicadores sobre la eficacia de la politica
tributaria y presupuestaria fueron poco importantes®', aspecto que se vié agravado
por la falta de distincion del impacto fiscal de las reformas en los distintos niveles
de gobierno®.

Por ultimo, las intervenciones que apoyaron la reforma y modernizacién de los
sistemas auxiliares de la administracion financiera (servicio civil, compras y
contrataciones publicas, inmuebles fiscales, etc) se vieron como fines en si
mismos. Esos sistemas, si bien tienen otros objetivos, no previeron interface con
los sistemas de la administracion financiera integrada, retrasando la incorporacion
de un enfoque integrado de administracion publica en la gestion de los recursos
comunes en el proceso presupuestario.
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En resumen, el rol del Banco en el sector fiscal fue relevante en mejorar la
tecnologia y la eficiencia de la administracion de las finanzas publicas y la calidad
de las instituciones responsables de ella. No se puede afirmar lo mismo sobre la
relevancia de sus productos (componentes de los proyectos o condiciones de los
sectoriales) para resolver los problemas vinculados a la efectividad de la
utilizacion de los recursos publicos en el bienestar social de largo plazo que se
postulaba®. Ello es asi en la medida en que en las intervenciones: (i) no fue
relevante la medicion de la parte del resultado fiscal que se afectaba por los
componentes de la reforma fiscal, impidiendo cualquier analisis de contrafacticos
que hubiera pretendido distinguir la efectividad de su contribucién en el largo
plazo; vy, (ii) estuvo ausente, como objetivo de la reforma de la administracion de
las finanzas publicas, la calidad de las decisiones fiscales desde el punto de vista
de su contribucién al mejoramiento del bienestar de la sociedad.

Si bien la atencion de los efectos fiscales de los ciclos externos y politicos fue un
objetivo expreso, los mismos formaron parte de los supuestos sobre los riesgos
que enfrentaban las operaciones fiscales pero no se incluyeron como
componentes, es decir no se anticipaban. Esa actuacion eminentemente
mitigadora redujo su relevancia en la medida en que fue poco comdn financiar
componentes 0 mecanismos que anticiparan los riesgos del ciclo en las
intervenciones.

La relevancia institucional

Los lineamientos estratégicos disponibles no incursionaron en determinar la
institucionalidad mas conveniente del Banco para atender el sector fiscal. Los
diversos modelos de responsabilidad institucional que existieron, no fueron
creaciones meditadas a partir de diagnosticos previos o propuestas y lecciones
aprendidas de evaluaciones pre-existentes compartidas.

El andlisis de las realidades organizacionales que se sucedieron puso de
manifiesto que existio un proceso colectivo institucional que involucrd a distintos
departamentos y direcciones que fue variando en el tiempo, sobre todo cuando se
producian alteraciones totales o parciales en las estructuras organizativas del
Banco. Pero no se encontraron elementos de juicio que justificaran que era
consecuencia de una intencionalidad por funcionar como “pool” colectivo en lo
técnico y decisional.

Se tratd de verificar esa respuesta, verificando si la organizacion institucional
provenia de las practicas de trabajo ordenadas en un proceso, sobre el cual se
asignaba el liderazgo o la participacion de los especialistas en los equipos de
proyectos fiscales. El analisis corroboré que no hubo un proceso organizacional
unico que integrara los conocimientos y experiencias técnicas detras de una logica
de trabajo en el sector fiscal.

Tampoco existio una pertenencia clara de &mbito fiscal, sino solo de algunas areas
especificas (AA, AT, GFI, TR). Las respuestas institucionales reflejaron mas el
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determinismo del tipo de instrumento de préstamo requerido para la problematica
que se enfrentaba y una tendencia a establecer “roles cautivos” por area fiscal.

La existencia de una organizacion institucional solo para una parte de las
operaciones del ambito fiscal, hizo méas evidente la ausencia de ese proceso
colectivo. Si bien la organizacion fue alterandose en el periodo no se cambiaron
sustancialmente esas tendencias. Por el contrario, desde 2000 se amplié la
confusion y la pérdida de identidad del tema con el establecimiento de limites de
accion intra-institucional en lo fiscal y la confusa insercion del sector en el campo
de actuacion de MOS.

En consecuencia, no ha sido evidente que el ejercicio institucional se haya
inspirado en una visién de economia de las finanzas publicas, ni que haya
involucrado la multiplicidad de unidades y actores con capacidades convergentes
en el tema, organizados detras de reglas de juego equilibradas que permitieran el
aprovechamiento colectivo del conocimiento, los avances tecnoldgicos o las
experiencias de gestion de cada actor o intervencion.

En resumen, el funcionamiento organizacional no fue el méas adecuado para la
incorporacion institucional del tema fiscal como corriente dominante tal como lo
fueron los recursos destinados por la cartera total del Banco al sector fiscal. Ello
debilité la eficiencia interna de las intervenciones y, por ende, la eficiencia
externa para ampliar su contribucion al conocimiento de los paises. La
contribucion de la organizacion institucional del Banco no fue un factor crucial en
la relevancia de su actuacion.

I1l. EFECTIVIDAD DEL ROL DEL BANCO EN EL SECTOR FISCAL

Alcance de la evaluacion

El criterio utilizado para delimitar la atribucidn del Banco sobre la cual evaluar su
efectividad, fue el de comprobar que los propositos y fines de las intervenciones
tenian componentes que los atendian. Esta delimitacion se corrigio ulteriormente
con su consistencia interna con las causas del problema que expresaban, y la
importancia relativa en la cobertura de paises atendidos en cada area del ambito
fiscal.

La existencia de una intencidon conjunta con las otras OMD (ver Anexo 6),
justifico utilizar la evolucion agregada de los resultados fiscales en los paises
como una aproximacion valida para evaluar la efectividad de la atribucion del
Banco.

Sin embargo, si bien el analisis agregado es util para establecer tendencias y
perspectivas en el tiempo, no sustituye la importancia de lo especifico. Para tener
valor para la gestion de la cartera del Banco, las conclusiones agregadas del
analisis deberian convalidarse pais por pais.
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La verificacion de la efectividad del rol del Banco enfrentd una serie de
limitaciones operativas que se resumen a continuacion:

a. las intervenciones en que se concreto la intencion del Banco no contaron en
general con marcos de resultados adecuados para beneficiarse de la
evaluacion posterior (ver Anexo 4)*;

b. la ausencia de informacion sistematica y periddica sobre indicadores de
desemperfio de los problemas fiscales limitaron la posibilidad de evaluar su
atribucion contra registros propios;

c. la escasez de estudios de evaluacion de los impactos de la actuacién del
Banco, tipo de analisis que escapd a los alcances de esta evaluacion;

d. la escasa informacion sistematica sobre indicadores de los resultados fiscales
a nivel pais, asi como insuficiencias en los clasificadores presupuestarios para
medir la eficiencia y eficacia de la gestion presupuestaria de los productos y
politicas publicas™®.

Esas restricciones exigieron apoyarse en informacion proveniente de productos no
financieros y de otras instituciones y fuentes, a veces imprecisas o controversiales
para fundar las conclusiones de la evaluacion. Los resultados provenientes de las
fuentes secundarias consultadas se utilizaron en la medida que existieran
coincidencias rigurosassobre los progresos y limitaciones de los temas de la
reforma fiscal.

Las tendencias macroeconémicas y fiscales que se resumen en el Anexo 7,
contextualizan la perspectiva del desempefio de los temas fiscales, asi como la
disponibilidad de indicadores y estudios utiles para comprobar la efectividad de la
contribucion del Banco.

Efectividad de la actuacion del Banco
1.  Enla perspectiva de la auto-evaluacion

La cobertura de intervenciones del Banco por temas fiscales y paises fue
importante (ver Cuadro 3.1). Salvo en las areas de gestion por resultados (GFI-
PR), fortalecimiento técnico de los poderes legislativos (CL) y, en menor medida,
de los organismos de control gubernamental (SCG), la intervencién del Banco en
la reforma fiscal fue relevante en mas del 50% de los paises prestatarios,
deshechando la hip6tesis de que fueran una suma de acciones aisladas, parciales e
inconexas entre si.

En las intervenciones de reformas de politicas fue importante la ligazén con los
temas de reforma fiscal, en especial con los vinculados a los procesos de
privatizacion y el nuevo rol del Estado (REP, RP y RA) tendientes a transformar
la estructura del resultado fiscal del SPNF, y los que soportaron la eficacia

18



3.9

3.10

3.11

3.12

macroecondémica condicionada a resolver los problemas de deuda y el impacto
social de las crisis (AFD y FG).

De la calificacion que el Banco atribuye al grado de cumplimiento de los
objetivos de desarrollo de sus intervenciones, se destaca como resultado
insatisfactorio, las vinculadas al area de la descentralizacion fiscal. Se destaca con
regularidad la alta concentracidn de las intervenciones con mala calificacion en un
numero pequefio de paises prestatarios.

Cuadro 3.1 Resultados de los Programas Fiscales del Banco

M= paises
M= paises | =on
[=2aT5] intervencio FPaises que no alcanzaron o,
Areas interrencio nei;ue los QD ¥ (bA(=)
ne=s
alcanzaron
los OD 17
)] =) )] (el
Reforma Fiscal:
LT iR=] = EC/HOAE 6%
AT 16 ] aea
TR 13 =2 TT~E 15%6
S AR=] =] BOAYE 11%0
SFI-FR = 1 “E 25%
=R 14 = HOAILTT 21%
DES 18 =] BO/COMCRIEC/ GYAIAST TAVE e ]
SO = 1 [o]w} 13%6
o I =] 1 E 23%0
Otras Reformas de Politicas:
REF 20 o COYECYPESTTTAVE 25%a
[l o 13 = E CAMIAE 23%
s 1o =] ECvE 20%0
AFD 15 2 ECAmI 13%a
F= 14 =2 ECvE 14%6
EhA 11 u] a%4
1 Calificados como Improbable o Baja Probabilidad en los PCR o daltimo PPMMR disponible.

Tambign =i fueron sustancialmente cancelados, con independencia de |la calificacidn

Dentro de los resultados satisfactorios, los mas destacados por la amplia cobertura
en nimero de paises y su calificacion, son las intervenciones vinculadas a la
mejora de la administracion tributaria (AT) y la gestion financiera integrada
(GFI). Estos informan sobre la mejora de la informacion y de los estados
financieros que soportan a la toma de decisiones macro fiscales y a su contralor.

2.  Enla perspectiva de los resultados fiscales

A continuacion se ordenan los resultados desde la perspectiva de las fuentes
secundarias sobre los progresos y limitaciones de la finalidad y los propdsitos del
rol del Banco en el sector fiscal.

a)  Sostenibilidad fiscal

En relacion a la sostenibilidad fiscal, la evaluacion de resultados implico
incursionar en la evolucion de dos temas: en primer lugar, la comprobacion de si
los gastos evolucionaron en forma equilibrada con los ingresos (e.d. si existio
disciplina fiscal, basica para alcanzar la estabilidad macroeconémica); y, en
segundo lugar, la solvencia fiscal, e.d. que esa estabilidad es consistente con el
cumplimiento de las finalidades de la actuacion del sector publico en el largo
plazo.
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Con respecto al primer aspecto, las coincidencias aparecen alineadas®®. Los
indicadores muestran que la Regién tuvo un sentido estratégico en fortalecer la
disciplina fiscal alineada a una programacion financiera de mediano plazo, que
ayudo a la estabilidad macroeconémica.

Desde comienzos de los 90s con el reperfilamiento de la deuda adquirida en los
80s y el impacto de la apertura econémica y las reformas del Estado se produjo
una mejora de la estabilidad macroecondmica. Los paises latinoamericanos,
tradicionalmente con bajas tasas de ahorro, ampliaron con las reformas las
oportunidades de inversion y el acceso a financiamiento internacional, atrayendo
ahorros del exterior suficientes para financiar el importante crecimiento de las
importaciones.

La ampliacion del comercio exterior y de la absorcion interna produjeron un
crecimiento asociado con una caida pronunciada de la inflacién, un ahorro
primario positivo del sector puablico (Grafico 3.1) y la disminucion de la
importancia relativa del financiamiento de los organismos multilaterales. Cuando
se comienzan a enfrentar las crisis internacionales en 1997, sus efectos se
trasladan a la cuenta capital y con ello al financiamiento de los déficit comerciales
y fiscales, colapsando las actividades econdmicas y los tipos de cambio. Los
éxitos de los programas fiscales y su sostenibilidad pasan a depender del acceso
de los paises a un endeudamiento adicional, que potencian la importancia de los
OMD.

La salida de la crisis no genero la pérdida de la estabilidad de precios, pero el
esfuerzo que requirio equilibrar el ajuste fiscal con el financiamiento supuso una
fuerte reconstitucion de reservas que, en ausencia de entradas autonomas de
capital y de un endeudamiento en la misma importancia, requirio la ampliacién de
los superavit primarios y la disminucion del endeudamiento con respecto al PBI.
Los “superavit gemelos” (ahorro primario y de cuenta comercial), aparecen como
indicadores del mayor esfuerzo de la Regién para generar los fondos que se
requieren para pagar la deuda, financiar las importaciones y la inversion.

Gréfico 3.1. América Latina: indicadores de estabilizacién macroeconémica
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En relacion al segundo aspecto, vinculado a los temas que afectan a la
sostenibilidad de largo plazo de los resultados fiscales (solvencia), se encontraron
opiniones coincidentes de que los programas fiscales no tuvieron componentes
que atendieran algunos de los elementos que la condicionan, ni fue importante la
construccion de sistemas de informacion direccionados y relacionales que
facilitaran la toma de decisiones fiscales de mayor calidad, orientada por el
desempefio de la gestién puablica. En particular, se destacan los siguientes
CONSENsOs:

(i) Falta de anticipacion de los problemas del ciclo

La evolucién fiscal de la Region estuvo permanentemente influida por los
choques exdgenos provenientes del ciclo de los negocios. La importancia del ciclo
en el gasto estd principalmente condicionada por tres elementos: el tamafio del
Estado; la fortaleza institucional y la operacion de estabilizadores
presupuestarios®’; y el desempefio econémico.

El uso de estabilizadores automaticos en los presupuestos que reflejen el impacto
del entorno de las cuentas publicas, ha sido poco comun. Se enfrentaron
dificultades institucionales en implantar politicas contra-ciclicas y, en menor
medida, reglas macro-fiscales. En consecuencia, la influencia del contra-ciclo
dependié fundamentalmente de la evolucion de los gastos que actuan como
estabilizadores y de la evolucion del tamafio del gobierno.

En relacién con la composicién del gasto publico, las tendencias confirman que
cuando hubo crecimiento el gasto fue pro-ciclico y mas discrecional y el déficit
publico menor, requiriéndose menores recursos de endeudamiento para cerrarlo.
En momentos de crisis 0 de caida de ingresos la situacion fue la inversa, se
necesitaron mas gastos sociales y simultaneamente disminuir el déficit publico, lo
que dio lugar a la ampliacién de operaciones de financiamiento de esas brechas,
condicionando el uso de esos recursos en gastos focalizados. En los momentos de
crisis el gasto pablico promedio en relacion al PBI sigui6 creciendo (fue contra-
ciclico), lo que indica que ese mayor gasto se redistribuyd en el resto de los
ingresos de la sociedad (BID, 1997c, e; 1998 y 2003e).

Con los ajustes el gasto publico no-discrecional se amplio en el gasto total, que
desciende a los niveles pre-crisis. Ese cambio en la composicion del gasto exigio
mayores niveles de superavit primario y la necesidad de reducir la proporcion del
endeudamiento en el PBI, ampliando la importancia de los gastos no
discrecionales (comprometidos). Estos pueden utilizarse méas facilmente como
estabilizadores presupuestarios, pero reducen el ingreso fiscal discrecional
imprimiendo mas rigidez a la asignacion de recursos en el presupuesto a otras
actividades publicas.

En relacién con el tamafio del Estado, la informacion agregada indica que hasta
finales de los 90s (1998/99) las actividades del gobierno - y por lo tanto el gasto
publico - se expandieron por encima del crecimiento de la economia. Desde
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comienzos de la década del 90 hasta las crisis internacionales se expande el
gasto/PBI respecto a los niveles alcanzados a finales de los 80s, pero su tamafio
siguid siendo inferior al maximo alcanzado a mediados de esa década y muy
inferior a los niveles equivalentes en los paises desarrollados. Posteriormente, la
respuesta del gasto pablico no fue pro-ciclica, dependiendo de la fortaleza de las
instituciones y de la capacidad de la economia para absorber financiamiento
externo compensatorio. Desde 2001, el gasto publico evoluciona de acuerdo a lo
que permitié la situacion macroeconoémica y la necesidad de tener un mayor
ahorro primario corriente consistente con la fuerte expansion del endeudamiento
que se produjo en la region para compensar las crisis, lo que termind en una
reduccidn del gasto corriente del Estado.

El gréafico 3.2 confirma esas principales tendencias de largo plazo para el gasto
del Gobierno Central. El gasto primario sobre PBI si bien crecio hasta finales de
la década se mantuvo lejos de su nivel maximo de 1984/85; posteriormente su
importancia relativa descendi6, alcanzando un nivel actual equivalente al de 1995.
La mayor parte del crecimiento del gasto estuvo explicado por la expansion de las
transferencias - principalmente por el aumento de los gastos de la seguridad social
y de los flujos a los gobiernos subnacionales -, el crecimiento de la importancia
relativa de los intereses, reflejo del aumento de la deuda de la region, y los bajos
niveles de la inversion pablica que caen al final del periodo.

Gréfico 3.2. América Latina: Composicion del gasto publico del Gobierno Central 1990-2004; (en %

del PBI, promedio de medianas)
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(i)  Falta de correspondencia de la composicion del gasto
publico con el desarrollo

Responder a la pregunta de cémo influyeron las tendencias de la composicion del
gasto publico en el crecimiento equitativo, no ha sido facil ni estd exento de
controversias.

Esta tarea requiere la existencia de rutinas presupuestarias que posibiliten la
retroalimentacién de las decisiones publicas y una mejora en la clasificacion
taxonomica del gasto en los clasificadores presupuestales. Esto no se encuentra
comunmente en los paises de la Region. La informacion general aparece muy
agregada, no tiene una cobertura de Gobierno General y tiene tratamientos
metodoldgicos dispares que confunden el registro y la presentacion de la
informacion fiscal.

Es poco importante el nimero de paises que desarrolla una gestion fiscal por
resultados, identificada con un proceso decisional basado en una programacion
estratégica para orientar la asignacién de los recursos presupuestarios a resultados
deseados cuantificables, usando la informacion para el seguimiento de su
desempefio y las decisiones de reasignacion de los recursos comunes®®. A pesar
de las dificultades, a continuacién se destacan algunas tendencias de la
composicion de los tipos de gasto/PBI, que influyen en el crecimiento de largo
plazo.

De las tendencias estadisticas y las referencias documentarias, se encontraron
consensos sobre que el nivel y la composicion alcanzada del gasto en bienes
publicos en el PBI, enfrenta una amplia brecha respecto al crecimiento potencial
requerido. También hay acuerdos de que la mayoria de los sistemas de evaluacion
y rendicion de cuentas de los paises no generan informacion para comprobar la
calidad de la cobertura de los servicios publicos en el tiempo o su desempefio
contra metas, asi como sus impactos distributivos.

Se encontraron coincidencias en que los ingresos no han sido suficientes para
atender las restricciones financieras y, a su vez, alcanzar en promedio un nivel de
gastos en educacion, salud y proteccion social de responsabilidad del gobierno
adecuado, sobre todo frente al acelerado cambio de los aspectos demogréaficos,
crecimiento de la informalidad y desempleo, pobreza e inequidad®.

Los gastos publicos en formacion de capital sobre PBI cayeron a un nivel por
debajo del cual se considera que impacta negativamente al crecimiento (FMI,
2004)**. En particular el gasto en infraestructura/PBI decliné en los altimos 30
afios afectando el crecimiento potencial y limitando la mejora de las condiciones
de vida.

Con respecto a la deuda, a pesar de la mayor disciplina fiscal respecto a décadas
anteriores, sus niveles sobre el PBI permanecen altos, mayores a los niveles de
comienzos de los 90s y a los que se consideran prudentes para los paises
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emergentes. Esto ha sido un factor de retardo del crecimiento: en primer lugar,
por desviar mayores recursos al flujo de servicio de deuda en detrimento de usos
en crecimiento, inversion social o reduccion de la pobreza; en segundo lugar, al
ser el stock de deuda mayor al recomendable y ser el resultado fiscal el factor que
explica la variacion de la deuda en el tiempo, se requieren mayores superavit
primarios y amortizaciones, con los mismos efectos*.

(iii)  Debilidad en la medicion de los efectos de las reformas de los
mercados y del Estado en el fisco

La implantacion de las reformas de politicas influye en la sostenibilidad de las
finanzas publicas por sus impactos en el resultado fiscal primario consolidado.
Esos impactos pueden ser directos (cuando eran parte de la reforma fiscal) e
indirectos (por el resultado neto posterior a la reforma en el erario publico).

Dependiendo de las circunstancias individuales de cada pais, las experiencias
muestran que las reformas han elevado el potencial de crecimiento a mediano y
largo plazo de la Region®®, dejandolos mejor preparados para responder a los
requerimientos de proteccion social. Se coincide que cuanto mas abiertos los
paises hacia el exterior, el crecimiento se ve menos afectado por el mercado
global, quedando en mejor situacion para enfrentar los riesgos externos que los
postergan. Sin embargo, se expandieron notablemente los gastos fuera del
presupuesto (por ejemplo, la seguridad social) presionando al mercado financiero,
ampliando el “crowding-out” de las actividades privadas y afectando otros gastos
en el presupuesto®.

Se encontr6 que la informacion del impacto de las reformas de politica no se
desagrega en forma eficiente para evaluar el impacto del desempefio fiscal de
cada una. Ello dificulta la apreciacion del impacto en la evolucion de los ingresos
y gastos primarios del gobierno, de los ingresos y gastos recurrentes y no
recurrentes (a veces en la forma de pasivos contingentes) provenientes de las
privatizaciones, la transicion de la seguridad social o del resultado de las cuentas
de las empresas del SPNF y de los gobiernos subnacionales®.

Segun los niveles de gobierno (Gobierno Central, Gobierno General o0 SPNF) solo
se puede informar como los ingresos y los gastos se distribuyeron entre ellos, sin
poder reflejar los impactos fiscales diferenciales asociados a las politicas de
reforma. Segln cobertura institucional, el gasto publico promedio como
proporcion del PBI en 2003, alcanz6 un 19.8%, 23.4% y 29% respectivamente en
esos niveles de gobierno. EI aumento con respecto a 1990 (nivel minimo desde
1972) en puntos del PBI fue de 3.9 para el Gobierno Central, 1.9 para el Gobierno
General y 2.4 para el SPNF. La brecha tendi6 a achicarse entre dichos resultados
promedio y los gastos crecieron relativamente menos que los ingresos publicos*.

Con esa informacion disponible solo se puede afirmar que el proceso de
participacion privada en los cometidos publicos parece haber justificado un leve
aumento en los ingresos tributarios, un descenso de la contribucion del ingreso

24



3.36

3.37

3.38

3.39

3.40

neto de las empresas publicas al erario pablico y un aumento de las
contribuciones de la seguridad social como consecuencia de una mayor eficiencia
en recaudaciones e incremento en las tasas de aporte.

(iv) Insuficiente consideracion de riesgos financieros

El manejo financiero del sector publico enfrentd deficiencias originadas en una
medicion insuficiente de los pasivos contingentes proyectados con impacto fiscal.
Ello produjo un conjunto de obligaciones no previstas para el Estado: por
ejemplo, limitaciones en la consideracion de obligaciones fiscales de otros niveles
de gobierno, falta de anticipacion de los gastos recurrentes asociados a las
inversiones o de las asociaciones con el sector privado; desconocimiento de
variaciones cambiarias de pasivos indexados o en moneda extranjera, etc. Lo
mismo se puede decir, aunque con un efecto contrario, sobre la no consideracion
de ingresos recurrentes”’.

b)  Eficiencia de la administracion de los servicios fiscales

Se encontraron coincidencias en que la eficiencia de los servicios fiscales es
consecuencia de la mejora en los sistemas tributarios (incluyendo aduanas), en
particular los relacionados a: la transicién de una organizaciéon de las oficinas
basadas en impuestos a una basada en funciones; la coordinacion o integracion de
las oficinas recaudadoras; los sistemas de grandes contribuyentes; el uso de
retenciones como forma de recaudacion; el uso del sistema bancario; asi como de
sistemas simplificados para pequefios contribuyentes*®.

En el mismo sentido, se encontraron coincidencias sobre que la modernizacién de
la gestion financiera impulsando una vision integrada de la administracion de las
distintas funciones de las finanzas publicas, y la reduccion de las deficiencias y
obsolescencias de los sistemas administrativos y de informacién para la toma de
decisiones, fueron parte de progresos atribuibles a los programas fiscales del
Banco y del resto de los OMD*.

La reforma de las funciones y los procesos transversales de la administracion de
las finanzas publicas dentro del mismo nivel y entre los distintos niveles del
sector publico, asi como de las capacidades técnicas para su utilizacion, han sido
los resultados que mas se han identificado con la contribucion del Banco al
mejoramiento de la gestion fiscal. Ello coincide con lo hallado por este estudio y
con los puntos de vista de la auto-evaluacion del Banco. La actuacion del Banco
se concentrd en la eficiencia del desarrollo integrado de esas funciones y su
diseminacion a todo el gobierno, mas que en el mérito de lo que se hacia con los
recursos que se administraban®.

El progreso en la administracion fiscal y en la calidad de los estados financieros
resultantes es un indicador del mejoramiento de la disciplina en el manejo de las
cuentas publicas en el periodo.
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c) Efectividad en la administracion de los recursos publicos
(i) Neutralidad de la imposicion

La reforma fiscal supuso un aumento de la neutralidad fiscal que contribuy6 a
mejorar la eficiencia del funcionamiento de los mercados. Se redujeron y
liberalizaron las tarifas de importacion, las barreras para-arancelarias y los
impuestos a las exportaciones. El crecimiento de las importaciones permitié que
la recaudacion arancelaria creciera en promedio como proporcion del PBI hasta
1998, para reducirse luego como era esperable. Esta modigeracion fue
compensada por el crecimiento de la tributacién interna. La imposicion interna,
ademas de crecer, cambi0 su composicion: la recaudacion se concentro en los
impuestos directos e IVA.

La evolucion de la neutralidad fiscal, de acuerdo a calculos del Departamento de
Investigacion del Banco (RES), presenta para la mayor parte de los paises de la
region una tendencia creciente desde mediados de los 80s hasta los primeros afios
de los 90s, para luego mantenerse constante sobre todo cuando predominan las
crisis fiscales®. Naturalmente, en esos resultados incidi6 la recuperacion de la
actividad econémica y la ampliacion de las importaciones.

(i)  Aumento de la base y la productividad de las recaudaciones

Una parte importante de la recuperacion observada en la disciplina de las cuentas
publicas se debio al aumento de los ingresos tributarios, consecuencia de la
expansion notable de la presion tributaria entre 1990 y 1998, que luego se
estanco. Ello posibilité un crecimiento promedio de los ingresos para la region de
alrededor de 5 puntos del PBI.

En ese crecimiento influyd el aumento en la base de contribuyentes y el
crecimiento paulatino de las alicuotas del IVA. Sin embargo, a pesar de la
expansion de tasas de este impuesto, se incrementd su productividad fiscal (se
redujo el “tax-gap”). Las alicuotas del impuesto a la renta disminuyeron
gradualmente, con una relativa armonizacion entre los paises y con la extra-zona,
aunque las excenciones crecieron®.

La expansion de los ingresos es también consecuencia de un aumento en la
efectividad de estos impuestos. La expansion de la productividad fiscal confirma
la importancia de esos resultados aunque también incidi6 la mayor eficiencia de
las administraciones tributarias.

Esa mejora en la productividad fiscal refleja la reduccion de la evasion. Si bien no
se encontrd informacion agregada para la region; la especifica muestra que
muchos paises mejoraron, aungue existe ain un gran margen de progreso.
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(iii)  Informacion financiera mas confiable y transparente

Se mejoro el proceso de toma de decisiones con el progreso de los sistemas de
informacion que integraron las maltiples funciones de la gestion de las finanzas
plblicas®®. La transparencia también se amplié por una mayor exposicién de la
racionalidad del uso de los recursos de acuerdo a las restricciones y riesgos
fiscales. Se destaca la expansion del manejo de marcos presupuestarios en funcion
de una programacion financiera y macroeconémica de mediano plazo®.

d) Equidad de la politica fiscal

Se encontraron resultados controversiales en los analisis de los impactos
distribucionales de la reforma fiscal, sobre todo de tipo metodoldgicos. No hubo
analisis de equilibrio general combinando investigaciones de hogares (estudios de
panel) que sustentaran objetivamente esos resultados. Este es un desafio analitico
que deberia ser un componente de las intervenciones futuras que fortalecen la
gestion financiera integrada. La valoracion de resultados se ha concentrado en las
mejoras tecnoldgicas de los sistemas de informacion y de la administracion y el
control de las finanzas publicas, desconociendo la calidad de los resultados
provenientes del uso de los recursos comunes. Una parte significativa del gasto
publico en los presupuestos sigue sin un destino establecido controlable,
existiendo amplios espacios para seguir mejorando la eficiencia administrativa.

Resultados atribuibles al programa del Banco

La respuesta de largo plazo del Banco fue recostar su programa en la finalidad de
apoyar la sostenibilidad fiscal de largo plazo, concentrando sus recursos en el
logro de los siguientes propésitos, que no fueron simultaneos®: (i) cambiar la
politica tributaria en funcion de la neutralidad de la imposicion respecto a la
asignacion de recursos y la insercion internacional; (ii) reformar la administracion
tributaria detrds de funciones, abandonando el enfoque de organizarse detras de
impuestos; y aumentar las recaudaciones por ampliacion de la base de
contribuyentes y la productividad fiscal; (iii) actuar sobre el nivel y calidad del
gasto publico y su sostenibilidad dentro de un contexto de equilibrio fiscal,
contribuyendo al cambio en su composicion mediante el apoyo a la reasignacion
de cometidos y recursos hacia actores fuera de la red publica como forma de
ampliar la eficiencia de los servicios publicos que pueden actuar en competencia;
(iv) lidiar con la sobre-utilizacion de los recursos comunes y la desintegracién u
obsolescencia de los procesos presupuestarios, detras de una gestion integrada de
las finanzas publicas, proveyendo estados financieros mas confiables y
transparentes; (v) transferir competencias y recursos del nivel nacional al local en
un contexto de prudencia fiscal, para ampliar la eficiencia y focalizacion de los
bienes publicos, reduciendo el rol monopodlico central; (vi) fortalecer las
capacidades técnicas de las instituciones de control que actuan sobre la
aprobacion y utilizacién de los recursos publicos; y (vii) actuar sobre las
restricciones fiscales y de deuda de corto plazo dentro del enfoque de que
restringen el crecimiento de largo plazo por su impacto adverso en el acceso al
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financiamiento y, a la vez, contraen el gasto agravando la desigualdad y
extornando los avances logrados por las reformas®®.

La finalidad del Banco - la sostenibilidad del equilibrio en las cuentas publicas en
el largo plazo — se interpretd en las intervenciones por su contribucion a la
reduccion del nivel del déficit fiscal - o la ampliacion del superavit primario —
consistente con el programa financiero y la capacidad del pais de cumplir con los
compromisos del endeudamiento. No se tuvo en cuenta que ese cumplimiento
fuera consistente con un manejo de los resultados proyectados de las decisiones
sobre los ingresos y los gastos vinculados con la efectividad en el desarrollo y la
anticipacion de todos los riesgos fiscales®’.

La retérica de economia politica de los programas fiscales del Banco se concentrd
en mantener un nivel del gasto y del resultado fiscal sin ver su rendimiento en el
tiempo. Existid una vision estatica sobre los requerimientos de actuacion del
sector publico centrada en la importancia del cambio tecnologico y la eficiencia
integral de la multiplicidad de funciones de la administracion de las finanzas
publicas. Ello redundd en una contribucion al proceso de eleccion de las politicas
publicas de los paises débil.

Los problemas que presentd la medicion del resultado fiscal para distinguir la
efectividad de las intervenciones del Banco (ver 2.9), redujeron ain mas la
posibilidad de verificar si el desempefio de los gastos e ingresos publicos
afectados por esas intervenciones, fueron o no beneficiosos para la economia y la
sociedad.

En resumen, la efectividad atribuible al Banco estd vinculada a la mejora
tecnoldgica de las capacidades de la administracion de las finanzas publicas, su
adaptacion al funcionamiento eficiente de los mercados, asi como para soportar la
eficacia macroeconomica asociada con la atencion de las obligaciones
provenientes del ciclo, los gastos de proteccion social ante crisis y los costos no
previstos de las reformas. Su contribucion a la transparencia de la gestion fiscal se
puede verificar por mejores estados financieros expuestos al control, y a la
justificacion del uso de los recursos publicos de acuerdo a las restricciones
fiscales proyectadas.

No es correcto atribuirle al Banco una agenda de reformas que realzara la eficacia
del proceso presupuestario y el tratamiento estructural de las contingencias,
soportados en indicadores de desempefio y estados financieros proyectados. Fue
poco relevante la demanda de los paises por sistemas de control del desempefio de
la gestion pablica basados en una evaluacion que ligara la asignacion de recursos
en un proceso presupuestario anual y multianual con los resultados de una
programacion estratégica de mediano y largo plazo.
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IV. CONCLUSIONES Y LECCIONES APRENDIDAS

A continuacién se presentan las conclusiones y lecciones de la evaluacion, que
resumen los temas que permitirian mejorar la actuacién del Banco en el futuro.

El Banco desarroll6 su actuacion en el sector fiscal sin sustentarse en una
definicion conceptual y analitica de los contenidos y areas del sector fiscal. Ello
condujo a confusiones entre la agenda de trabajo en el sector fiscal y la cartera
fiscal real, determinando que su atribucién no se sustentara en una estrategia
explicita. Esto introdujo una serie de desequilibrios entre los que se destacan:

la utilizacion de los recursos del Banco se realizé con una légica diferente a lo
que se reconocia corporativamente como sector fiscal, debilitando la evaluacion
de sus resultados;

la falta de légica de los modelos de intervencidn al enunciarse objetivos de
desarrollo sin componentes para lograrlos y viceversa;

insuficiencias en el diagndstico que ampliaban la inseguridad y la falta de
anticipacion sobre los problemas que atendian las intervenciones;

ausencia de una medicion regular y sistematica para informar y aprender acerca
de cdmo se avanzaba estratégicamente;

la falta de perspectiva universal al no haber estado la ejecucion y la evaluacion de
las intervenciones dentro de un mismo ambito (por ej. de todas las intervenciones
fiscales y no solo de una parte);

la falta de evidencia de que en el proceso organizacional se integraran
conocimientos, avances tecnoldgicos y experiencias detras de una vision de
economia de las finanzas publicas.

Leccidn 1. El Banco debe programar y disefiar sus operaciones a partir de una atribucion
definida en funcion de la situacion y las prioridades de cada pais y no solo por estar
sustentada exdgenamente en una concepcion analitica y conceptual de categorias y
limites de actuacion en el sector fiscal. Ello posibilitaria establecer:

>

>

lo que es exdgeno a la atribucion del Banco en la agenda fiscal de cada pais, que
formaria parte del tratamiento de los riesgos externos de la misma;

una organizacion que integre el conocimiento especializado, las lecciones de la
experiencia y la investigacion detrds de los objetivos de las intervenciones
fiscales, dentro de un proceso de trabajo mas integrado con los paises;

la medicion de los impactos especificos y en el programa del pais al cual cada

operacion apoya, haciendo que ello esté explicito en los marcos de resultados de
las intervenciones;
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la justificacion del financiamiento en el presupuesto proyectado del pais, tanto de
los gastos necesarios para atender la deuda que se genera, como para sustentar los
resultados provenientes de la ejecucion de la cartera del Banco;

El rol del Banco en el sector fiscal estuvo influido por soluciones basadas en sus
contenidos técnicos e instrumentales, mas que por desarrollos que tuvieran en
cuenta los procesos institucionales de cada pais. Ello se constaté en una serie de
elementos, entre los que se destacan:

el papel predominantemente exdgeno que se le dio a la influencia de los procesos
institucionales y politicos que surgen de ordenamientos juridicos especificos;

el desconocimiento de que la cartera del Banco es un tema fiscal en si mismo para
los paises, efecto que se amplid al no contarse con analisis costo-beneficio de las
intervenciones en los programas presupuestarios de los prestatarios;

la poca importancia en los programas y operaciones de componentes que
fortalecieran la relacion entre prioridades estratégicas, recursos y resultados del
gasto en cada pais;

la utilizacion de soluciones pre-fabricadas (“one suit fits all”’) con una fijacion
mas instrumental, que en la institucionalidad de los paises.

Leccién 2. El rol del Banco deberia focalizar su programacion y el disefio de
intervenciones en la calidad de las politicas de reforma fiscal, con una evolucion
equilibrada entre contenidos técnicos y buenas instituciones. Las buenas politicas se
asocian con progresos técnicos y con progresos en las capacidades institucionales; de ello
dependera la calidad de las decisiones fiscales. Ese proceso politico es producto de
complejas transacciones entre actores que, con distintos intereses e ideas, interactdan
dentro de un ordenamiento juridico que difiere pais por pais. La efectividad en el
desarrollo de los programas fiscales sera mas asequible en la medida que se sustente en:

» una programacion, disefio y evaluacion de las intervenciones desarrolladas en los

paises, ya que se requieren de sistemas nacionales y amplios procesos de consulta
para ser implantados;

considerar a los resultados de la cartera del Banco como parte del tema fiscal®®;

un trabajo del Banco méas recostado con el presupuesto. El presupuesto es el
instrumento juridico de mayor importancia del proceso politico. Su
institucionalidad obliga a todos los actores que interacttan en él, y es en donde se
integran los sistemas de administracion de los recursos con los resultados de la
gestion publica;

con contenidos técnicos que reflejen orientaciones similares a las politicas
adoptadas por el pais. La estabilidad y la sostenibilidad intertemporal de los
resultados de las finanzas publicas son también producto de politicas estables y
que se puedan cumplir;
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se fortalezcan los sistemas nacionales de gestion publica a nivel del Gobierno
General®, ligando los recursos financieros con resultados de los productos y
programas publicos establecidos en presupuestos plurianuales y rendiciones de
cuentas anuales que informen sobre su desempefio, incorporando flexiblemente
los avances y los problemas de la ejecucion.

La finalidad de la atribucion del Banco estuvo determinada por los impactos
monetarios que produjeron los balances publicos y el nivel de las erogaciones
externas, mas que por el rendimiento y la efectividad del gasto publico en el
proceso presupuestario y la anticipacion de los riesgos de volatilidad. Ello se
constaté a partir de una serie de fendmenos entre los que se destacan:

el predominio, como propdsitos de las intervenciones, de la eficacia
macroecondmica y la eficienciade los mercados y de la administracion financiera;

la escasa consistencia interna entre el objetivo de sustentabilidad del resultado
fiscal con la forma como se asignan los recursos en el presupuesto y con el
impacto de las decisiones de gasto publico en la calidad de los servicios y en el
estandar de vida de la poblacion en el futuro;

la agenda fiscal del Banco coordinada en ambitos compartidos con otras OMD,
dio poca importancia al rendimiento del gasto publico;

la falta de anticipacién de los problemas del ciclo de los negocios;

la progresiva pérdida de importancia de la perspectiva de gasto en formacién de
capital en los presupuestos;

la poca relevancia de los indicadores sobre la eficacia de las politicas tributaria y
presupuestaria;

la débil medicion del impacto en los gastos y de pasivos contingentes que
producen las decisiones fiscales y de reformas en los distintos niveles de
gobierno;

la poca importancia dada en la gestién financiera a las tendencias de largo plazo
de los cambios de estructura de la sociedad.

Leccidn 3. En la sostenibilidad del equilibrio intertemporal de las cuentas pablicas como
finalidad del rol del Banco, es igualmente importante ser consistente con la capacidad del
pais de cumplir con los compromisos proyectados del endeudamiento, como la calidad de
las decisiones fiscales para mejorar los productos y programas publicos y anticipar los
riesgos. Ello requiere construir acuerdos sobre la importancia de tener en cuenta:

>

la necesaria consistencia interna de las decisiones sobre los recursos en los
presupuestos con los propdsitos proyectados, incorporando como componentes de
las intervenciones la anticipacion de las inestabilidades del contexto y las
inflexibilidades en la institucionalidad fiscal,
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los progresos necesarios en las instituciones para poder actuar en ese tipo de
proceso decisional con un enfoque de medio y largo plazo;

la capacidad para reasignar los recursos en funcion de los progresosen el bienestar
y en el equilibrio de las finanzas publicas, desarrollando sistemas de informacion
de desempefio y control de la gestion que soporten el conocimiento, el
pragmatismo y la flexibilidad en la toma de decisiones fiscales.

Tuvo poco sentido estratégico el desarrollo conjunto de la informacion con cada
pais como instrumento para beneficiarse reciprocamente, der la mejora de la
gestién de los recursos publicos (y la capacidad de reasignarlos). Al mismo
tiempo ello redundd en una baja capacidad de seguimiento y evaluacion de los
programas fiscales por el pais y el Banco. Esto se manifestd en:

una insuficiente estandarizacion y armonizacion de los sistemas de informacion,
clasificadores, procedimientos y practicas fiscales de acuerdo a las buenas
practicas, que realzara la coordinacion y transmision del conocimiento externo en
los paises sobre la construccion de bases de datos fiscales homogéneas y
confiables y la eliminacion de anomalias e inflexibilidades presupuestarias;

la subsistencia de discrepancias en las capacidades institucionales de los paises
para desarrollar e integrar los sistemas detras de la toma de decisiones fiscales, en
particular en aquéllos con mayor fragilidad en la gobernabilidad de sus funciones
financieras;

la ausencia de sistemas de indicadores que comprueben el cumplimiento de metas
nacionales y de gestion en el tiempo, atendiendo los requerimientos de la métrica
de los reportes de seguimiento y evaluacion sobre el desempefio e impacto de las
intervenciones;

la escasa importancia de la demanda o incentivos en los paises y las OMD en
utilizar o promover sistemas de informacion del desempefio de los objetivos y
metas de la programacion estratégica, para asignar y rendir los recursos para
lograrlos.

Leccién 4. El Banco deberia desarrollar, con un sentido estratégico, compromisos con
cada pais para compartir informacion sistematica y periddica de interés mutuo sobre la
gestion financiera publica, promoviendo desarrollos de temas comunes y el mayor valor
agregado de sus experiencias en forma reciproca. En particular, compartiendo
informacion sobre:

> el conocimiento de los enfoques y métodos utilizados para el tratamiento de los

temas fiscales, en particular para la gestion y medicion de los resultados de las
cuentas publicas en sintonia con el impulso fiscal (efectivo y contingente);

El analisis de las practicas fiscales de otros paises a partir de evaluaciones
posteriores y las lecciones de las experiencias, informando sobre las diferencias
entre las experiencias/pais y los progresos y retrocesos resultantes;
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> el mantenimiento de sistemas de indicadores de desempefio fiscal especificos por
pais y agregados para la Regién que: (i) contribuyan a aplicar estandares de
medicion del desempefio en el seguimiento y la evaluacion de impactos de la
gestion fiscal; (ii) permitan distinguir la contribucion de cada intervencion a la
sostenibilidad fiscal intertemporal (andlisis de contra facticos), de las del contexto
fiscal; y (iii) coordinen y armonicen criterios para evitar la duplicacion de
esfuerzos, aumentando el costo-efectividad de las actividades en los paises.
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METODOLOGIA DE IDENTIFICACION DEL ROL ESTRATEGICO DEL BANCO EN EL SECTOR
FISCAL

Identificacion de la estrategia implicita

A los efectos de derivar la “Estrategia Implicita” de la accion del Banco en esta materia
se realizaron las siguientes acciones. Como primer paso, la inferencia de la estrategia
aplicada por el Banco requiere una definicion de los contenidos y los limites de lo que es
el &mbito fiscal.

En segundo lugar, la especificacion de los temas dentro de ese ambito fiscal, que permita
ordenar por “area tematica” o “cluster” la identificacion de las intervenciones de los
proyectos sobre los que, en definitiva, se va a inducir la visién estratégica. Esa
especificacion permitié identificar 9 areas tematicas en que, finalmente, se dividio el
ambito fiscal: 8 de esas areas estan vinculadas a la modernizacion y reforma de la gestion
de las finanzas publicas, normalmente atendidas con préstamos de inversion y
cooperaciones técnicas, o comprometidas por los paises en condiciones de los préstamos
sectoriales; y la restante area es la de lo fiscal como reforma de politicas, definida en los
préstamos sectoriales que son operaciones fiscales que incluyen tanto condiciones de
reforma fiscal, recién mencionadas, como condiciones de otras reformas estructurales que
tienen impacto directo en el financiamiento del gasto y el resultado fiscal®.

En base a esa identificacion de los temas del ambito fiscal, a continuacidn se presenta su
ordenamiento en “areas tematicas” a los efectos de clasificar las intervenciones del Banco
en cada una de ellas:

a. Administracion aduanera (AA), entendida como la institucionalidad y los
procesos para el manejo eficiente de la recaudacion y la fiscalizacion
derivada del comercio internacional.

b. Administracion tributaria (AT), definida como la institucionalidad y los
procesos para el manejo eficiente de la recaudacién soberana y la
fiscalizacion de los impuestos internos en general.

c. Gestion financiera integrada de los recursos publicos (GFI), independiente
del manejo monetario, que incluye el desarrollo y la integracion de las
visiones presupuestaria, de tesoreria y crédito publico, superando las
deficiencias de los sistemas contables para producir informacién oportuna y
confiable sobre el gasto publico y su financiamiento. Incluye la evaluacion
del desempefio presupuestario y la institucionalidad fiscal, asi como la
incorporacion de mecanismos estabilizadores que permitan atenuar la
dependencia del ciclo econdémico.

d. Sistema nacional de inversion publica (SIP), el cual comprende la definicion,
priorizacion, asignacion presupuestal, seguimiento y evaluacién de la
utilizacion de recursos para la inversion publica.
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e. Descentralizacion fiscal (DES), definida como el arreglo institucional entre el
gobierno central y los gobiernos subnacionales para el financiamiento,
asignacién de recursos y competencias, asi como la capacidad de
administracion de recursos en los cometidos definidos.

f. Sistemas de control gubernamental (SCG), establecidos de manera
independiente a la administracion pablica con el fin de verificar o auditar el
correcto manejo del gasto publico y el cumplimiento de los procedimientos y
reglas que lo regulan.

g. Control legislativo (CL), entendido como la funcion institucional que permite
al poder legislativo influir sobre las decisiones de la asignacion, ejecucion y
control de la utilizacion y los destinos de los recursos publicos.

h. Politica tributaria (TR), que conlleva los cambios en la politica tributaria tales
como la creacién o eliminacion de impuestos, las variaciones en las tasas o
las caracteristicas de los sujetos gravados o exonerados.

i. Lo fiscal como Reforma de politicas (POL), que incorpora las operaciones
fiscales de financiamiento de libre disponibilidad por los paises como
respuesta a condiciones de reformas de politica en el SPNF comprometidas
por los gobiernos. Los resultados de estas politicas influyen en el nivel y el
comportamiento de las variables fiscales de manera estructural, e incluye las
condiciones de reforma del sector fiscal definidas en las ocho areas
anteriores. Generalmente, estas politicas se dan junto a cambios de los
marcos juridicos especificos y son objeto de los préstamos sectoriales.

En tercer lugar, se clasifican los préstamos y cooperaciones técnicas seleccionadas para
los 26 paises de la region en el periodo de analisis (2000-2004), dentro de cada una de las
areas del ambito fiscal. En el plano operativo y de informacion, no se encontrd un criterio
de clasificacion de las intervenciones para definir automaticamente los componentes o
condiciones por area del ambito fiscal. Por ello, se requirié un andlisis fisico de los
objetivos y componentes del universo de préstamos del Banco en el periodo 1990-2004 a
los cuales se les practico un “test de pertenencia” a las areas del tema fiscal. Se prestd
especial atencion a las operaciones clasificadas como de Reforma/Modernizacién del
Estado y Apoyo al Sector Publico (RM), en las cuales por definicion estan los temas
fiscales, pero anticipando que varias de las operaciones que terminaron integrando el
universo fiscal se encontraban clasificadas en otras categorias. La evaluacion de la
situacion y amigabilidad de los sistemas de informacién en la gestion del Banco también
formo parte del estudio (ver seccion siguiente).

En cuarto lugar, a las intervenciones dentro de cada una de las areas tematicas, se le
aplica un andlisis factorial para identificar los propoésitos y objetivos de desarrollo
definiendo, al mismo tiempo, el o los indicadores de seguimiento asociados a cada
resultado factorizado, estableciendo si existieron metas de los mismos. Conjuntamente, se
aplica un analisis factorial de los productos utilizados para el logro de los resultados, a los
efectos de identificar la l6gica del “modelo de intervencion” utilizado por el Banco en
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cada uno de los temas fiscales, su dindmica en el tiempo y en cada pais y area. De este
analisis, como sub-producto, se pudo establecer una medida de la “evaluabilidad” de los
marcos de resultados de las operaciones e informar si el Banco pudo beneficiarse de ellos
en el momento de la evaluacion concomitante y posterior de sus intervenciones.

En quinto lugar, se analiza la organizacion institucional que empled el Banco para
responder a los problemas y las demandas de los paises, asi como su evolucion y
adaptacion en el tiempo. El fundamento de esta etapa parte de reconocer que los
resultados son también producto de la calidad del proceso colectivo institucional que se
utiliza.

Se enfrentaron limitaciones al aplicar esta metodologia que trataron de irse resolviendo
en la investigacion. Con relacion a la induccién de la estrategia implicita, se enfrentaron
dificultades de homogenizar la diversidad en el disefio de los proyectos y la ausencia o
escaso desarrollo de los indicadores y metas, o la falta de establecimiento de lineas de
base en una proporcion importante de operaciones. Asimismo, la dificultad de inferir la
racionalidad del modelo de intervencion del Banco a lo largo de los quince afios, a partir
de realidades de paises diferentes que inician esos procesos de reforma en distintos
momentos y con énfasis particulares. Finalmente, la limitacion de circunscribir el analisis
a la contribucién del Banco, puede hacer olvidar que las ausencias pueden haber sido
suplidas por operaciones de otros organismos o esfuerzos propios del pais, o que
simplemente no se haya tratado de un area relevante para la cooperacion. Esta limitacion
se tratd de levantar con una revision sumaria incluyendo en el analisis el papel del Banco
Mundial y del Fondo Monetario Internacional.

Universo de las intervenciones fiscales

En esta seccion se resefian los pasos metodologicos seguidos para seleccionar el universo
de intervenciones fiscales en el Banco, asi como en el Banco Mundial (BM).

Qué se entiende por intervencién fiscal

Para seleccionar las intervenciones que contribuyen a inferir la actuacion fiscal del Banco
se parti6 de una definicion de lo que se entiende por intervencion fiscal. Siguiendo a
(BID, 2002), se definen a las intervenciones fiscales como “...aquellas operaciones que
guardan relacion con el mejoramiento de los procesos de ingreso, gasto y financiamiento
del Estado.”

Sobre la base de esta definicion se especificaron todas las areas posibles de intervencién
fiscal considerando tres temas: reformas a procesos y sistemas, dividiendo los mismos en
los componentes del presupuesto publico: ingresos, gastos y financiamiento; reforma a la
institucionalidad fiscal, referida a los roles y responsabilidades de los actores relevantes a
lo largo del proceso presupuestario, y su incidencia en mejorar el resultado fiscal y la
asignacion de recursos; y reformas de politicas, referidas a aquellas operaciones
relacionadas con reformas de los mercados, cambios en el rol del Estado y/o el
endeudamiento publico. A continuacion se enumeran los tres temas junto a su apertura en
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sub-temas de intervencion (Cuadro Al.1). Esta lista definitiva se termin6 de consolidar
con la revision de las bases de datos de las operaciones del Banco.

Cuadro Al.1. Temas de las intervenciones fiscales

Ingresos Publicos

Administracion Aduanera, Administracion Tributaria, Registro de Tierras/Catastro
con fin tributario, Contribuciones a la Seguridad Social, Recursos No Tributarios,
Resultado Empresas Publicas

Procesos y
Sistemas

Gastos Publicos

Gestion Financiera Integrada, Administracion de Bienes y Servicios, Sistema de
Recursos Humanos, Inventario de Bienes Inmuebles, Sistema de Inversion
Plblica, Administracion de Pensiones

Financiamiento

Administracién Crédito Plblico

Institucionalidad Fiscal

Focalizacion del Gasto, Presupuesto por Resultados, Sistemas de Control
Gubernamental Externo, Control Fiscal Legislativo, Programaciéon Macro-fiscal y
Reforma al Proceso Presupuestario, Transparencia Presupuestaria, Reglas
Numeéricas Macro-fiscales, Restricciones al Financiamiento Monetario

Reformas de Politicas

Medidas de Ajuste Fiscal y Alivio de Deuda, Politica Tributaria, Descentralizacion
Fiscal, Resultado Empresas Publicas y Privatizacion, Reforma Administrativa,
Modernizacion de la Gestion Pablica, Reforma Servicio Civil, Reforma Sistema de
Pensiones

Esta lista de temas, permitié la definicién de 14 areas dentro de las cuales se agregaron
los temas afines de cada una. A partir de esta primera enumeracion, se pudieron definir
42 sub-areas en que se pueden desagregar las intervenciones hasta nivel de componente.
Las &reas y sub-areas se presentan en el Cuadro Al.2 a continuacion, con sus
correspondientes siglas de identificacion.

Cuadro Al.2. Areas y sub-areas de las intervenciones fiscales

Areas Sub-areas
1. Administraciéon Aduanera 1. Administraciéon Aduanera (AA)
(AA)
2. Administracion Tributaria 2. Administracion Tributaria (AT, incluye registro de tierra/catastro realizado a nivel
(AT) nacional con fines tributarios)

3.Politica Tributaria (TR)

3. Politica Tributaria (TR), 4. Apertura Comercial (TRAC)

4.Descentralizacién Fiscal

(DES)

5. Coordinacion Fiscal Nacion-Provincias (CN), 6. Capacitacion y Asistencia Técnica
(CAT), 7. Administracion Tributaria Descentralizada (ATD, incluye registro de
tierra/catastro realizado a nivel subnacional con fines tributarios), 8. Gestion Financiera
Descentralizada (GFD), 9. Sistema de Inversion Puablica Descentralizado (SIPD), 10.
Reforma Administrativa Descentralizada (RAD), 11. Resultado Empresas Publicas
Subnacionales y Privatizacion (REPD), 12. Fondos de inversion a gobiernos
subnacionales (“Funding”), 13. Reforma Marco Legal Descentralizacion (Legal), 14.
Transparencia en administracion recursos subnacionales (TRAN), 15. Reforma
Impositiva Descentralizada (TRD), 16. Disciplina Fiscal Subnacional (DF), 17. Reforma
al régimen fiscal federal (POL)

5.Gestion Financiera Integrada
(GFI)

18. Gestién Financiera Integrada (GFI, incluye sistemas auxiliares de recursos humanos
e inventario de bienes inmuebles), 19. Administracion Bienes y Servicios (ABS), 20.
Administracion Crédito Publico (ACP), 21. Sistemas de Informacion Financiera (SIF),
22. Presupuesto por Resultados (PR), 23. Reglas Numéricas Macro-fiscales (RN), 24.
Programacion Macro-fiscal y Reforma al Proceso Presupuestario (PP), 25. Transparencia
Presupuestaria (TR)

6. Sistema de Inversion | 26. Sistema de Inversion Publica (SIP)

Publica (SIP)

7.Control Fiscal Legislativo | 27.Control Fiscal Legislativo (CL)

(CL)

8. Sistemas de Control | 28. Sistemas de Control Gubernamental Externo (SCG)

Gubernamental Externo (SCG)

9. Focalizacion del Gasto (FG)

29. Focalizacion del Gasto (FG), 30. Focalizacién del Gasto Paises HIPC (FGPC)

10.Resultado Empresas
Publicas (REP)

31. Recursos No Tributarios (RNT), 32. Resultado Empresas Publicas (REP), 33.
Desregulacion y Regulacion de Mercados (DRM), 34. Privatizacion e Introduccién de
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Areas Sub-areas

Competencia (PIC)

11.Reforma de Pensiones (RP) | 35. Reforma Sistema de Pensiones (RSP), 36. Contribuciones a la Seguridad Social
(CSS), 37. Administracion de Pensiones (AP)

12.Reforma  Administrativa | 38. Reforma Administrativa (RA), 39. Modernizacion de la Gestion Publica (MGP), 40.
(RA) Servicio Civil (SC)

13. Ajuste Fiscal y Deuda | 41. Ajuste Fiscal y Deuda (AFD)
(AFD)

14. Financiamiento — | 42. Responsabilidad Fiscal - Financiamiento Monetario (RF-FM)
Monetario (FM)

En el analisis de las intervenciones las 14 &reas se dividieron en dos grupos: aquéllas
correspondientes a la reforma fiscal, y aquéllas de las otras reformas estructurales. Las
intervenciones de reforma fiscal son las que impactan sobre los procesos de ingresos,
gastos y financiamiento del SPNF de manera explicita y directa. Se corresponden con las
areas 1 a 8, con la salvedad de que en el area DES se considerd sélo aquellas operaciones
conducidas a nivel nacional, las que abarcan al menos la mitad de los distritos del nivel
subnacional considerado, y/o que tienen impacto en mismas areas de reforma fiscal a
nivel nacional (ATD, GFD, SIPD, TRD). Por otro lado, el grupo de las reformas de los
mercados y del rol del Estado u otras reformas estructurales, cuya implantacién impacta
directa o indirectamente al resultado fiscal del SPNF. Abarcan las areas 9 a 14, aunque
para el caso de los proyectos de inversién también incluyen operaciones del area DES
que no cumplen con ninguna de las condiciones mencionadas.

La identificacion del universo de intervenciones fiscales

Se utilizé la base de datos de los proyectos de préstamos y cooperaciones técnicas no
reembolsables (CTNR) aprobadas por el BID desde su creacion hasta junio de 2005
(“Data Analyzer” http://wda.iadb.org/wda/). En el caso de los préstamos esa base no
registra la totalidad de operaciones para 2003-2004, por lo que fue completado con la
base de datos OVEDA desarrollada en OVE (http://ove/oveda/).

El universo de préstamos y CTNR fiscales se consolidé en archivos Excel, abarcando
informacion desde el comienzo de operaciones del Banco en 1960, clasificada en las
siguientes categorias: numero de operacién, fondo, monto aprobado vigente, pais, sector
(clasificacién del Banco), afio, status, tipo, division y porcentaje de desembolso.

En lo referido a préstamos, hasta 1989 inclusive se identificaron sdlo 2 operaciones
relacionadas con el area cuyo codigo de sector ha sido identificado por el Banco como
propio de la temética fiscal (RM, Reforma y Modernizacion del Estado): una
correspondiente a 1962 y otra a 1969. Revisando a partir de los nombres de las
operaciones, se encontraron 2 préstamos mas en 1981 y otro en 1982 con componentes
fiscales, correspondientes los 3 a areas distintas a RM (DU-CRE).

En lo referido a CTNR, en todos los afios hasta 1989 hubo operaciones en RM,
promediando 18 operaciones por afio en ese periodo (19 por afio en los 60s, 11 en los 70s
y 25 en los 80s).
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En el periodo 1990-2004, comienzan aprobarse préstamos de inversién y PBL en RM®.
Esta nueva modalidad de préstamos responde a su vez a la demanda de los paises de
resolver los temas de la deuda acelerada por crisis econdmicas, la aparicion de nuevos
liderazgos nacionales, y el renovado interés para que la Regidén adopte programas de
reformas de politica que eviten la ocurrencia de esas crisis a futuro (ver Conferencia del
“Institute for International Economics (IIE)” de noviembre de 1989, en la cual John
Williamson present6 su trabajo “What Washington means by Policy Reform”, en el que
postula un decélogo de recomendaciones que se llamo el “Consenso de Washington”,
Williamson, 1990).

La clasificacion de las operaciones que hace el Banco por area tematica es imperfecta: se
hallaron préstamos de inversion y cooperaciones técnicas con componentes fiscales en
areas distintas a RM, y los PBL normalmente no se consideran como operaciones de
reforma fiscal. Por otra parte, no se clasifican las intervenciones por sus componentes o
condiciones, lo que requirio la revisibn manual operacion por operacion para poder
definir su pertenencia a las areas y sub-areas identificadas.

Las operaciones se clasificaron en préstamos y CTNR, y los préstamos se dividieron a su
vez en Sectoriales y de Inversién (que incluye las CTR). Los préstamos sectoriales (siglas
PSCT y PEMG) se revisaron sin excepcion, clasificando su pertenencia por areas y sub—
areas por la existencia de condiciones en ellas. Para la revisién de los préstamos de
inversion y las CTNR se aplicd el mismo procedimiento pero con los componentes y
productos.

Cada operacion seleccionada fue ingresada en una base de datos con los siguientes
campos: afio, nUmero de proyecto y operacion, nombre de la operacion, pais, sector, tipo,
% de ejecucion, monto total aprobado vigente. Luego, en funcion de la informacién
disponible, para cada operacién se incluy6: monto especifico por area y sub-area fiscal;
monto de otros organismos de desarrollo; monto de la contraparte (el pais o la Region).
Se incluy6 también la informacion institucional referida al sector del Banco al que
pertenecia tanto el lider del proyecto como los miembros del equipo de proyecto.

Para cada operacion seleccionada se resumieron sus componentes fiscales especificos tal
como figuran en el documento de préstamo, para contar con una referencia rapida de sus
objetivos y los productos movilizados por el proyecto para lograrlos. A la base de datos
se le agregd un campo que distingue las operaciones que tocan las areas de reforma fiscal,
y se clasificaron los paises por Region (1, 2 y 3, de acuerdo a la divisidn regional del
Banco) y por grado de desarrollo (Paises A, B, C y D). Se identificaron ademas los
préstamos sectoriales que cuentan con cooperaciones técnicas asociadas, tanto CTR como
CTNR.

Cabe sefialar que la base de datos “Data Analyzer” permitio identificar todos los
documentos de préstamo, pero s6lo una fraccién de los documentos de cooperaciones
técnicas. De las 199 CTNR seleccionadas, hubo 57 que no se encontraron en la base de
datos en linea®?, que requirié acceder al formato papel en las Regiones o la Secretarfa.
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Adicionalmente, en las operaciones con informacion en linea, los documentos disponibles
suelen ser incompletos (especialmente para las CTNR recientes).

Con respecto al Banco Mundial, se reviso el abstracto de todos los proyectos de inversion
(“investment™) y sectoriales (“development policy lending”), clasificandolos en las
mismas 42 areas identificadas para el Banco. La base de datos del BM tiene la ventaja de
asignar a cada area tematica hasta 5 componentes de cada operacion. Esto facilita la
identificacion de proyectos que cuentan con componentes de reforma fiscal (identificada
bajo el area de “Law and Justice and Public Administration”). Sin embargo, el
funcionamiento de la base de datos es imperfecto: se encontraron proyectos que cuentan
con componentes que no aparecen registrados cuando se los busca por area tematica. Por
esta razon, se requirio revisar, también, la base de datos de proyectos publicada.

Con referencia al Fondo Monetario Internacional, se relevd el conjunto de programas con
los paises de la Region en el periodo 1990-2004 a partir de la informacion localizada en:
http://www.imf.org/external/np/tre/tad/extarrl.cfm. Sobre la base de esta identificacion,
se clasificaron las condiciones dentro de las mismas areas del dmbito fiscal utilizadas
para las intervenciones del BID y el BM. Esa clasificacion se hizo a partir de los
resimenes de cada operacion diponibles en linea desde 1995 y, antes de ese afio, a partir
de las Cartas de Intencidn que se encuentran en la biblioteca del BID.
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LA VISION ESTRATEGICA DEL BANCO:
UN MARCO DE POLITICAS SIN UNA ESTRATEGIA EXPLICITA

Hasta 1989 la accion del Banco en materia fiscal estuvo basada en operaciones de
Cooperacion Técnica No Reembolsable (CTNR). Para caracterizar la Politica que inspiro
estas acciones se puede revisar el Informe del Grupo de Trabajo sobre la Estrategia
Institucional, “La renovacion del compromiso frente al desarrollo” de 1999 (BID, 1999).
Las siguientes transcripciones de parrafos de ese documento sintetizan el papel jugado
por la cooperacion técnica y el Fondo para Operaciones Especiales (FOE), durante las
dos décadas y media iniciales de la vida del Banco:

“La asistencia técnica ha cumplido un papel crucial en el BID. El Banco ha procurado agregar
valor al proceso de desarrollo realizado en la region combinando el saber con las finanzas. En
muchos casos el personal del Banco se encontraba en conocimiento para proporcionar aportes
técnicos de alta calidad en materia de andlisis de proyectos y andlisis sectoriales, y su participacion
en un proyecto constituia una reconocida modalidad de asistencia técnica directa y practica.
Ademas, el Banco centré la atencion desde el principio en la importancia de fortalecer las
instituciones de los paises miembros prestatarios, y utilizd recursos no reembolsables para
respaldar la creacion de interlocutores y ejecutores eficaces para trabajar con ellos en proyectos”
(Capitulo 1l numeral 8).

“Desde los inicios del Banco, la integracion regional ha sido uno de sus objetivos clave. Ademas
de financiar proyectos de infraestructura que unen a los paises de la regidn, como puertos,
transporte y redes de suministro de energia eléctrica, el Banco promovid la recopilacion y
divulgacién de datos sobre temas regionales y, mediante recursos de cooperacion técnica (CT), dio
respaldo a instituciones regionales clave” (Cap. Il numeral 9).

“La estructura financiera del Banco ha contribuido en gran medida a dar forma a la actividad de
asistencia técnica que cumple la institucion. Si bien gran parte de la asistencia inicial fue
proporcionada directamente por personal del Banco, el Fondo de Operaciones Especiales
constituy6 un vehiculo financiero para la movilizacion de recursos no reembolsables sin necesidad
de recurrir al Capital Ordinario del Banco. Esta separacion de las fuentes de financiamiento de los
préstamos y de las operaciones de cooperacion técnica ha sido esencial, a su vez, para limitar los
cargos sobre los préstamos y crear reservas que protejan la situacion financiera del Banco...”.
(Cap. Il numeral 10).

Por lo tanto, hasta mediados de la década de 1980, la cooperacion técnica estaba
estrechamente vinculada al disefio de proyectos de inversion, a los estudios sectoriales
que les servian de contexto y al fortalecimiento institucional de la entidades nacionales,
en general de naturaleza publica, ejecutoras de los mismos. En materia fiscal, la accion
del Banco se enmarcaba en el respaldo a instituciones regionales clave, tales como la
OEA, la CEPAL vy posteriormente los organismos especializados nacidos de la OEA
como el CIAT y el CIET y organismos sub-regionales del area centroamericana. En tal
sentido puede afirmarse que la cooperacion técnica fiscal del Banco hacia los paises se
canalizd por via indirecta, como lo ilustra el ya mencionado ejemplo de la Misién
Tripartita OEA-BID-CEPAL de la década de 1960. La cooperacion técnica de los
organismos regionales especializados, que fueron apoyados por el Banco con fondos no
reembolsables, obtuvo en materia de administracion fiscal impactos nacionales
significativos®.
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A partir de la 72 y 8% Reposicion de Capital del Banco (1989 y 1994 respectivamente), se
produjo una modificacion extraordinaria de la orientacion respecto a la década de 1980.
La crisis de la deuda derivd la atencion hacia los limites de financiamiento de los
proyectos, que finalizo estableciendo la posibilidad de utilizar hasta el 25% de los
recursos en préstamos de rapido desembolso en apoyo de reformas de politica (ratificada
en la 8% Reposicion pero hasta el 15%), orientadas a la adopcién de cambios de politica
econOmica inspirados en las diez proposiciones del Consenso de Washington (CW), y en
préstamos de inversion.

Durante la década de 1990 las diez sugerencias del CW® fueron un marco de referencia
obligado para la accion. En dicho contexto, los mandatos y politicas del Banco para las
areas fiscales comienzan a delinearse en forma expresa en la 8% Reposicién de 1994,
donde ademas de proponer continuar con las operaciones sectoriales o préstamos para
apoyar reformas de politicas, se establece el principal fundamento de las intervenciones
fiscales del Banco: “Reformar los sistemas impositivo y presupuestario. El
perfeccionamiento de los sistemas tributarios y el aumento de las recaudaciones
impositivas son elementos criticos para el desarrollo de un sector publico eficaz, que sea
capaz de hacer frente a las necesidades de las sociedades modernas, especialmente en
los sectores sociales. Es necesario fortalecer el sistema impositivo y tornarlo mas
equitativo mediante la ampliacion de la base tributaria y el mejoramiento de la
administracion tributaria, incluyendo el cumplimiento de obligaciones fiscales. Es
necesario que los sistemas de gastos estén dirigidos a lograr una mejor distribucion del
ingreso y una racionalizacion del gasto publico, incluyendo los gastos militares”.

Asimismo, en materia de reforma del Estado que el resultado fiscal debia sostener, la 82
Reposicién menciona que: “Para hacer mas eficientes a las economias de la region, es
necesario reestructurar el sector publico y redefinir el rol del Estado y su insercién en
varios sectores de la economia. Los paises de la region deberian continuar con la
reestructuracion y privatizacion del sector publico. EI Banco continuara prestando
soporte a estos procesos a traves de programas disefiados para facilitar la transferencia
de empleados publicos al sector privado. Otras areas especificas de asistencia podrian
incluir el mejoramiento de la legislacion existente, las reglamentaciones y contratos, y la
modernizacién y alineamiento de los procedimientos gubernamentales de adquisicion”.
Con respecto a la descentralizacion, se afiade que: “El Banco podra apoyar los esfuerzos
de descentralizacion, cuando corresponda, canalizando financiamiento y asistencia
técnica para los programas disefiados para: i) fortalecer la capacidad local para
planear, formular, implementar y evaluar los proyectos de desarrollo; vy ii) apoyar los
esfuerzos del gobierno central para descentralizar funciones hacia los niveles locales y
fortalecer sus roles de definir politicas para sectores especificos”.

En marzo de 1996 se aprueba el documento “Marco de referencia para la accion del
Banco en los programas de modernizacion del Estado y fortalecimiento de la sociedad
civil” (GN-1883-5, BID, 1996a), elaborado por DPP, con el objetivo de presentar una
estrategia en el sector, incluyendo dentro de él la atribucion en los temas fiscales. Sin
embargo, el mismo documento reconoce que so6lo se presentan “los primeros elementos
de una propuesta de objetivos y lineas de accion”, es decir, no se trata propiamente de
una estrategia ni tampoco se circunscribe Unica y especialmente al tema fiscal. Para esta
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area se menciona especificamente la necesidad de: (i) fortalecer la capacidad de
administracion financiera integrada del Estado, incluyendo la administracion impositiva,
aduanera, presupuestaria y de la seguridad social; (ii) fortalecer los organismos de
supervision y control de la administracion financiera del Estado para alcanzar mayor
transparencia y responsabilidad; (iii) mejorar la formulacion y ejecucién de la
programacion de la inversion publica; (iv) mejorar los procesos de descentralizacion del
Estado®; y (v) apoyar al Poder Legislativo en el establecimiento de sistemas de asesoria
técnica. No se encontrd un analisis macro-fiscal que justificara la necesidad de implantar
este tipo de acciones, ni una seccidon de lecciones aprendidas y buenas practicas que
justifiquen la orientacion de las intervenciones del Banco.

En el ambito operativo, el documento sefiala la necesidad de promover estudios que
ayuden a disefar orientaciones estratégicas especificas, promover consensos dentro de los
paises, financiar actividades mediante préstamos y cooperaciones técnicas y estrechar la
cooperacion con otras instituciones multilaterales. Notablemente, no se menciona la
posibilidad de utilizar los préstamos basados en politicas. Ademas, especificamente se
recomienda “establecer indicadores de gestion y de resultados en el marco del
desemperio institucional que permitan medir el progreso” y “el disefio, con el soporte
técnico de la Oficina de Evaluacion, de un sistema estratégico de desempefio que sera
usado en las evaluaciones de las operaciones”.

Una actualizacion de ese documento denominado ‘““Modernizacion del Estado.
Documento de Estrategia (GN-2235-1)”, fue revisado por el Directorio Ejecutivo en
Julio de 2003 (BID, 2003a). En este informe se reiteran los temas fiscales antes
mencionados afiadiendo un acapite, mas especifico, sobre la necesidad de apoyar la
gestion publica, centrado en la dimension de la relacion Estado-ciudadano y un mayor
enfoque pais. Se destaca la necesidad de “fortalecer la capacidad fiscal del Estado y
mejorar la eficiencia y transparencia de la gestion del gasto”. Se mencionan nueve lineas
de accion: (i) reformas para incrementar la capacidad de ingreso mediante el
fortalecimiento de organismos, procesos y sistemas de recaudacion, incluyendo aduanas;
(i) lucha contra la defraudacion; (iii) marco legal para el equilibrio y responsabilidad
fiscal; (iv) implantacion de sistemas integrales de gestion financiera y contable y el
fomento a la transparencia al publico de la informacion fiscal; (v) desarrollo de sistemas
integrales de presupuesto por resultados; (vi) descentralizacion del poder del gasto,
teniendo en cuenta que ha sido uno de los factores de desajuste entre los recursos
necesarios y las competencias, ampliando las brechas fiscales; (vii) fortalecimiento de las
oficinas de presupuesto del poder legislativo y de los organismos de control externo;
(viii) desarrollo de sistemas modernos de compras y contrataciones publicas y de servicio
civil; y (ix) completar los procesos de regulacion y privatizaciones. Ademas, el
documento incluye la posibilidad de utilizar otros instrumentos, financieros y no
financieros, para alcanzar estos objetivos, y define algunos criterios para indicadores de
producto, resultados e impacto, aunque sin mencionar ejemplos o indicadores tipo
relevantes.

Esta revision, al igual que el documento de 1996, carece de definiciones sobre cdmo
enfrentar los desafios fiscales (modelos de intervencién), asi como la ausencia de un
marco de resultados apropiado para su evaluacion. Si bien los mandatos y politicas
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estratégicas son generales y relativamente claros, no se menciona especificamente la
manera como el Banco pretende apoyar a los paises en los logros de los mismos (e.d. la
estrategia). Tampoco se menciona ningun lineamiento o arreglo institucional en el Banco
para mejorar la capacidad de respuesta de la institucion.

En consecuencia, ademas de los lineamientos de mandatos y politicas no se encontrd una
definicion estratégica que especificara como intervenir y organizarse para ello, y hasta
donde llega el papel operativo del Banco dentro de esas politicas. A pesar de la profusa
produccion de documentos o estudios técnicos Utiles para orientar las intervenciones en
algunos temas fiscales, no se encontré un esfuerzo de plasmar ese tipo de informacién e
insumos para desarrollar una estrategia explicita y propia del sector fiscal.

Ante la ausencia de un ejercicio estratégico completo, la evaluacién enfrentd la
alternativa de simplemente constatar el hecho como resultado del analisis y detenerse alli
0 intentar un camino para superar esa limitacion derivando la identificacion de la
estrategia explicita utilizada por el Banco a partir de su induccion de las operaciones del
Banco en los temas fiscales. Dada la importancia del tema en la cartera del Banco y en el
desempefio de la region, se optd por este segundo camino.
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EL AMBITO FISCAL A LOS EFECTOS DE LA EVALUACION

Los temas fiscales

Los temas fiscales se identifican con los fundamentos de la economia pablica que tienen
que ver con la gestion de los gobiernos para el mantenimiento de un marco
macroecondmico estable y sustentable, consistente con ingresos suficientes para
mantener una magnitud del gasto adecuada a la cobertura y calidad de los servicios
publicos para mejorar las condiciones de vida de la poblacién, la compensacion de las
fallas de los mercados y la generacion de los espacios fiscales para atender el
endeudamiento. La estabilidad y el crecimiento equitativo se identifican con finanzas
publicas en orden, es decir, con resultados equilibrados producto de un financiamiento
genuino y sustentable en el tiempo para atender esas finalidades fundamentales.

Los equilibrios entre las fuentes y usos deben ser creibles en el largo plazo ya sea por
formar parte de las expectativas de los actores internos y externos, o por su capacidad
para soportar los choques externos que normalmente enfrenta el ciclo de negocios de las
economias, sin afectar sustancialmente el bienestar de la sociedad®®.

El ambito fiscal, por lo tanto, se vincula con las dimensiones de las finanzas publicas, es
decir, los ingresos y egresos del sector piblico y el financiamiento®. El manejo o la
politica fiscal implica las decisiones del gobierno sobre sus ingresos y gastos, e incide
directa e indirectamente sobre una serie de actividades y resultados econdémicos. Las
politicas fiscales se evalan usualmente empleando los criterios de eficiencia y equidad, y
sus resultados dependen no solo de la idoneidad del disefio de politicas sino ademas de la
gestion de las instituciones encargadas de ejecutar los recursos.

El resultado fiscal, por su parte, proviene de descontar en el tiempo los egresos de los
ingresos, y se define en funcidn de los criterios de disciplina y solvencia. Estos criterios
caracterizn a la sostenibilidad fiscal, que se refiere a la capacidad de un pais de cumplir
con sus compromisos de endeudamiento en el tiempo sin %ue ello signifique una
correccion poco realista en los ingresos o egresos en el futuro®®. En otras palabras, la
politica fiscal es sostenible siempre y cuando no genere insolvencias respecto al
cumplimiento de las finalidades de su actuacion. La solvencia fiscal, a su vez, se define
como aquella situacion en la que el valor presente de los egresos publicos no excede al de
los ingresos®®. Una tercera dimension fiscal se refiere al control independiente del uso de
los recursos publicos que recae formalmente en las Contralorias o Tribunales de Cuenta,
que recurren a la legislacion vigente para ejercer su labor.

Las decisiones clave sobre el nivel y la asignacion de gran parte de los ingresos y egresos
publicos se sintetizan, antes de su ejecucion, en el Presupuesto del Gobierno Nacional y
requieren de la aprobacion del Poder Legislativo que, dependiendo del pais, puede o no
variar su autonomia en el establecimiento del nivel y/o composicion de los ingresos y
egresos. Sin embargo, algunas decisiones de ingresos o gastos publicos suelen quedar por
fuera de este Presupuesto cuando se refieren a gobiernos subnacionales (Gobierno
General) o al resto de las instituciones del Sector Publico no Financiero (SPNF).
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De acuerdo a la clasificacion econdmica empleada por el Fondo Monetario Internacional
(FMI), los recursos publicos se dividen en ingresos (corrientes y de capital) y egresos
(corrientes y de capital), cuya substraccion da el resultado econémico “por encima de la
linea”. Este resultado debe ser equivalente al financiamiento obtenido “por debajo de la
linea”, el cual incluye desembolsos (externos e internos), amortizaciones (externas e
internas) y cualquier otro tipo de financiacion como la proveniente del Banco Central o el
rezago presupuestario, por ejemplo. Los resultados consolidados se presentan para el afio
fiscal y pueden basarse en flujos de caja 0 en devengados™. También se emplean
categorias de resultados “corrientes” (no incluyen recursos de capital) o “primarios”
(incluyen los recursos de capital pero no incluyen los intereses).

La gestion financiera estd asociada con la gestién de la deuda del sector publico cuya
importancia ha venido creciendo a medida que los paises adoptan las reformas de
mercado y abren el financiamiento de una parte importante de sus pagos externos al
sector financiero privado. EI mantenimiento del equilibrio fiscal proyectado, en esos
contextos, es crucial para justificar que los niveles de la deuda publica de largo plazo
puedan ser atendidos sin afectar el nivel de importaciones necesario y tomando en cuenta
la disponibilidad de recursos por ingresos y activos externos, es decir, exportaciones,
transferencias netas y reservas internacionales. Si bien el resultado de la cuenta corriente
del balance de pagos depende de otros determinantes, la influencia enddgena del
resultado fiscal en él se ha convertido en un factor clave. La existencia de déficit gemelos
es un indicador que advierte que el pais puede enfrentar problemas para generar
suficientes fondos para los pagos externos exigibles, requiriendo superavit primarios en el
futuro (ahorro publico) que compensen los déficit proyectados.

Lograr finanzas publicas en orden depende, también de la institucionalidad fiscal que
cada pais tiene desarrollada. El ejercicio fiscal es mas que la aplicacion racional de los
conceptos de economia y administracion publica y fiscal; es un proceso de toma de
decisiones sobre politicas que involucran una multiplicidad de funciones y actores con
intereses distintos que hay que integrar. Ello hace necesario, entre otros, el
establecimiento de reglas de juego equilibradas, una gestion financiera y fiscal integrada,
sistemas de control sobre la burocracia que administra la gestién financiera del sector
plblico™, asi como el desempefio de los sistemas administrativos y la incorporacion de
los avances de la tecnologia de la informacién para mejorar la eficiencia administrativa.

Por ultimo, las reformas de politicas estructurales, vinculadas a los procesos de apertura
comercial y financiera de los paises y a la ampliacion de la participacion del sector
privado en la economia que caracterizd a los paises de ALC en las ultimas décadas, han
influido notablemente sobre la reforma del sector fiscal y los resultados de las cuentas
publicas. El impacto fiscal que, de distinto signo, imprimieron esas reformas, asi como la
globalizacion, requirieron operaciones fiscales para llevarlas a cabo y contener sus
consecuencias.

Maés alld de las politicas propiamente fiscales concentradas en la sostenibilidad y
solvencia de las finanzas publicas, se realizaron otras tres grandes reformas que buscaban
claros efectos fiscales. En primer lugar, casi todos los paises se embarcaron en procesos
de privatizacion que no sélo cambiaron el enfoque del papel del Estado en la economia
sino que ademas generaron importantes recursos no recurrentes y limitaron la



Anexo 3
Pagina 3 de 4

participacion del Estado en los resultados financieros de esas empresas. En segundo
término, varios paises implantaron una reforma de pensiones cambiando o afiadiendo al
sistema de reparto, otro de capitalizacion individual, lo cual sincerdé los pasivos
contingentes previsionales del sector publico pero al mismo tiempo ocasiond un gasto
importante en el corto plazo como producto de ese reconocimiento. En tercer lugar, los
paises mas grandes de la region profundizaron la descentralizacion lo que, mas alla de
sus beneficios reconocidos, en mas de un caso ha generado una duplicacion de su gasto
debido a la relativa inflexibilidad para reducir el tamafio del gobierno central y a la falta
de capacidad de los gobiernos subnacionales.

Otras reformas estructurales también han tenido, directa o indirectamente, efectos sobre
las cuentas fiscales. La liberalizacion de la tasa de interés ocasiono la eliminacion de
tasas reales negativas incidiendo sobre un mayor costo financiero para el sector pablico,
aunque fue una pieza importante para aumentar el acceso a la financiacion externa. En su
momento, las necesidades de financiacion del sector publico también han propiciado un
aumento en dichas tasas y un crowding-out. Por su lado, la liberalizacion cambiaria (e
incluso el mantenimiento del tipo de cambio fijo) generd una apreciacion real del tipo de
cambio, al ir acompafada de la apertura de la cuenta de capitales. Su efecto sobre las
cuentas fiscales ha sido mixto, dependiendo de la composicion de los pasivos publicos ya
que “abarat6” el endeudamiento y el gasto en dolares. En el caso particular de la
inversion extranjera, en ocasiones su promocion se ha basado en exenciones tributarias,
aunque en el mediano plazo se espera recuperar parte de esos ingresos a través del
crecimiento economico. La apertura comercial produjo un crecimiento en las
importaciones que favorecio la recaudacion aduanera, pero al mismo tiempo se observé
el efecto contrario al reducirse los aranceles. En general, las reformas estructurales de
segunda generacion se tradujeron en un aumento de la participacion relativa del sector
de servicios, lo cual de alguna manera afecta la recaudacion fiscal debido al elevado
grado de informalidad existente en el sector terciario en la mayoria de paises de la region.

La importancia del ciclo de los negocios

Los resultados en el area fiscal en el periodo han sido fuertemente influidos por los
problemas en el ciclo de negocios de los paises. EI mismo esta fuertemente influido por
las reformas fiscales y el resto de las reformas, asi como por los impactos de la coyuntura
internacional.

Esas vulnerabilidades son determinantes fiscales en la medida que genera una
significativa volatilidad de los ingresos tributarios, proceso que se agrava si hay un
manejo pro-ciclico del gasto publico, con impacto méas pronunciado en la fase recesiva.

Normalmente el tamafio del Estado en la economia aumenta con el crecimiento
econdmico sostenido. Sin embargo, la profundidad y diversidad de los procesos de
reforma y los cambios en los cometidos sustantivos del sector publico que imponen los
procesos de globalizacién, determinan que esa expansion de actividades sea diferente
segun los distintos niveles de gobierno (central, general, SPNF) y/o los sectores de
servicios publicos, dificultando la posibilidad de sacar una relacion de causalidad
consistente entre ellos en los diferentes paises.
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La magnitud de las restricciones financieras y de deuda, asi como las diferencias en el
acceso al mercado internacional de capitales, explican las diferencias entre los ciclos
econdmicos y fiscales de los paises. Por ultimo, el grado de desarrollo de la
institucionalidad fiscal afecta al ciclo de los gastos gubernamentales, explicando las
dificultades de lidiar con una politica fiscal contra-ciclica y obtener los resultados fiscales
requeridos.
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EL MODELO ESTRATEGICO AL NIVEL DE AREAS TEMATICAS (MODELO DESAGREGADO)

A continuacién se presentan los resultados desagregados por area del ambito fiscal en
1990-2004, a partir de la inferencia del modelo estratégico utilizado por el Banco para
alcanzar los objetivos de sus politicas. Este analisis permite vislumbrar los resultados en
cada area de las intervenciones y qué productos se financiaron para lograrlos. Para las 8
primeras areas del ambito fiscal se trabaja con los PINV y CTNR, mientras que la ultima
area (POL) se analiza con los PBL.

Administracién aduanera

En esta area los proyectos buscaban alcanzar cinco objetivos de desarrollo que se
presentan en el cuadro a continuacién. En promedio sélo un 56% de los 25 PINV ™
contaban con indicadores y muchos menos contaban con metas y valores en el momento
de inicio de las operaciones. Sobresale la importancia de los indicadores relacionados
con la eficiencia operativa. En el Cuadro A4.1 se presentan ademas los indicadores
identificados sefialando con una X el impacto en el resultado que se pretende medir con
ellos.

Cuadro A4.1 Administracion Aduanera: resultados e indicadores asociados

RESULTADOS
Concepto Reforma I\-‘i'ej.ora.r.].a Reducirel | fumentar | Facilitarel
Instituzional | *oon | oomtrehandn | mecandacién | comerio
operatra
[EVALUABILIDAD SOBRE N° FROYECTOS DE INVERSION: [ st [ 73w [ 43w [ &5% | S0 |
INDICADORES POR RESULTADO

Cogto &dm. &dvaneraFecandacidn Lduanera; Recandacidn por staff’ X
Proces. documentos por unidad de tierngpo; proces despachosideclaras presentadas X
Evolueidn del costo del despacho aduanero (por uridad de carga) X
Hiragro de inspecciones fiscales por afio x
Mirnero de infracciones detectadas/ton de inspecciones fiscales X
Ilontos de infracciones detectadas por fiscalizacidnfmonto anmal recandads X
Presion tributaria (anmento recandacion aduanera/PIR) X
Exp. base contribyentes; n° de excepciones a la importacidnfotal inportaciones X
Integracién con otros gisternas de infonmacidn fiscales X
Integraridn con otros sisternas de adrinistracidn fiscal (AT v Seg. Social) X
Encuestas de satisfaccion de usuarios X

Por el lado de los productos asociados al cumplimiento de los resultados (modelo de
intervencion) el Banco financié la concrecion de 17 productos en el area, los cuales se
pueden agrupar en 6 temas: modernizacion tecnoldgica, modernizacion del marco legal,
reforma institucional, mejora de los recursos humanos, fiscalizacion aduanera y
transparencia (Cuadro A4.2).

El apoyo mayoritario del Banco se concentrd en el desarrollo de tres productos
especificos: cambio tecnoldgico y sistemas de informacion, modernizacion institucional y
capacitacion de funcionarios. Estos tres temas, unidos a la mejora del marco legal, son los
aplicados en la mayoria de los paises que se apoyaron. La columna del promedio de
productos por pais en el periodo analizado es un indicador de sostenibilidad del esfuerzo
de actualizacion de los productos por parte de los paises. Los resultados muestran que el
entrenamiento, la reorganizacion (reestructuras organicas funcionales) y la tecnologia han
sido financiadas en promedio casi dos veces por pais en el lapso de los 15 afios.
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Componente Producio Frecuencia Frwecm‘am:m Pmd‘l.l.l.‘.i):ﬂs
Producio Pais por Pais

Lloderniz. Tecnoldgica [Sistetmas de informacidn aduatiera 28 16 175
Llarco legal Armoniz. internal v regional; cddigo aduanero v tarifario 22 14 1.57
Reegtr. otgdnicas funcionales 28 15 1.87

. . Ref. matales, proced. operativos v despacho 21 12 1.75

Feforma Institusional Integr.ag. recalfd.; irt. sift. i.rj.f"n:rm.',Slrlziesc:r.:| operat.y func. 13 a 1.44
I30 9000 3 2 1.50

Becursos Humanos Gistemas de personal ¥ remuaneraciomes 12 10 1.80
Escuela de & duanas, proge. entrenamiento 27 13 2.08

Imagen; campafias de declaraciones voluntariag 5 A 1.00

Gist. grandes contribuyentes 4 4 1.00

Control cruzado de tramites v transitos o g 1.13

Integracidn info. con ottag agetcias recand.; indic fiscaliz, 10 2 1.25

Fiscalizacidn Gist.de inspeccidn ex - post 14 o 1.56
Bist. inteligencia aduanera 4] 4] 1.00

Waloracidn aduatiera o 2 1.13

Fizcaliz en base a andlisis de tiesgo & & 1.00

Otros fiscalizacidn 12 11 1.09

Transparencia Centrog Informarcidn, Cadigos Etica 4] 5 1.20

Administracion tributaria

En esta area los proyectos objetivaron siete resultados que se sefialan en el cuadro a
continuacién. En promedio sélo un 58% de los 26 préstamos contaba con indicadores y
una cifra menor contaba con metas y valores en el momento de inicio de las operaciones.
Sobresale la importancia de los indicadores relacionados con eficiencia operativa y la
reduccion de la evasion. En el Cuadro A4.3 se presenta ademas al grupo de indicadores
identificados sefialando con una X el impacto en el resultado que se pretende medir.

Cuadro A4.3. Administracion Tributaria: resultados e indicadores asociados

RESULTADOS

Concepto Reforma Eficiencia | Feduccidn

Institucional | Sdministrattea| esvasion

Aureentar | Atencidnal
recaudacidn |contribugyente

Exguilibrin

fiscal

Traplantacidn
Reforma
Tribmtaria

EVALUABILIDAD SOBRE IW° DE FROYECTOS DE INVERSION:

64 [ 57% [ T [ TTw |

69%

15%

[ 0%

INDICADORES PO

E RESULTADO

Ingr. Tribmt. internosiztos adrin.; costo o N® personal coran % de Ingy. Tribut.

% Declarac. irpositivas presentadas formato electrdnico/Declaraciones totales

% de transacciones virtuales (pagns electrdnicos)iransacciones totales

Tierapo de disponibilidad de la informacidn sobre recandaciones trbutarias

e

Tierapo (costo) de Ios sisternas de recandacidn bancaria

Expangidn del mimero de contrbuyentes por impuesto

Presidn trbutaria (total ¥ por tipo de impuesto)

H*° Fiscaliz.iniciadas ¥ terminadas en el afio; H® Inspecc fiscales por auditor

Iilonto recandado por fiscalizacidnimonto anual recandado

H*° de anditorias con reliquidacion® ™ total de auditorias de cusntas

H*° de contrbuyentes que pagan pre-coactno/N® total de contribuyentes

Errazion del irmpuesto X

Reducir diferencia entre recandacidn real v potencial

EAE RN NN

Contrbuyentes en roraftotal contribgy( por impmesto ¥ sisterna de
contribuy.; M evasoresicontrbuyentes; § pagados en moral § debidos en mora

L]

Redueeidn tievapos trirites pendientes resolucidn; reduceidn en
ol montos) reclamos de contrb

Red informatica interconectada entre distintas agencias de recandacidn fiscal X

Sistema integrado de agencias tributarias (&4 v Seg. Social) X

Aumentar ghorro piblico

Encuestas de imagen v de satisfaccidn de contrbuyentes

Por el lado de los productos asociados al cumplimiento de los resultados el Banco apoy6
la implantacién de 25 productos que pueden agruparse en 8 componentes: estudios,
reforma institucional, marco legal, modernizacion tecnoldgica, mejoras de los recursos
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humanos, recaudacién, fiscalizaciébn y mejor atencién a los contribuyentes (Cuadro
Ad4).

El apoyo en materia de AT se produjo mayormente utilizando la capacitacion de
funcionarios, la reforma institucional de las administraciones y la modernizacion
tecnoldgica. Estos tres grupos de productos han sido financiados en 20 paises de la
region. Las areas de recaudacion y fiscalizacion también han sido objeto de importante
apoyo, en el primer caso enfocado a los grandes contribuyentes, sistemas de recaudacion
bancaria y registro general de contribuyentes (ampliar cobertura de personas fisicas y
juridicas), y en el segundo, centrandose en la inteligencia tributaria para mejorar la
calidad de datos del padron de contribuyentes y el fomento del cumplimiento voluntario
de las obligaciones.

Cuadro A4.4. Productos de la Administracion Tributaria

Componente Producto Frecuencia chut)am:ia Pmdu.ci}:us
Producio Pais por Pais

Estudios Estud. v estadist. econy tribut.estud. evasidn 19 12 1.58
Bistemas de control gerencial 28 15 1.73

Beforma institucional Feestr.orgdnicas funcicnn_ale; 41 21 195
Integz.agrecand.; integ. sist.inform.,desc. v auton fone. 21 1z 1.17

Matales de Proced. v funciones (unificacid) 28 16 1.63

Mlarco legal Legislacidn v cadigo tributario 25 15 1.687
MModerniz. tecnoldgica Aist. de informacidn interdep.; red de comumnicac. 41 20 2.05
Sistemas de personal ¥ remmuneraciones 20 12 1.67

Recursos Humanos Programas entrenamiento 45 20 225
Escuela de capacitacidn 18 12 1.50

Tramites v pagos tribut. electrénicos & 8 1.00

Aistema de facturacidn & 5 1.20

Ampliacidn de base tribut. 9 7 122

Becandacion S%st. G*ra.n::ies contﬁbj.;},rentes 23 13 1.77
Sist. Medianos contribuyentes 5 4 1.25

Hist. Pequefios contribuyentes 1 1 1.00

Registro de contribuyentes 22 15 1.38

Recaudacidn pot red bancaria 17 10 1.70

Intelizencia fizcal v atdlisis de resgo 28 1& 1.75

Control de crédito fiscal 4 3 133

Fiscalizacian P}anes d_e fi.scab:zacién 21 12 1.75
Aist. Reliquidaciones 5 4 1.25

Cuenta corriente g 7 1.14

Campafias cumplimiento voluntario 27 16 1.69

. . ATI 3 4 1.25
stencitn ol contribuyente Ofic Serv Usuarios; estandar. v simplif. trdmites 15 11 136

Gestion financiera integrada de los recursos publicos

En esta area los proyectos objetivaron cinco resultados que se sefialan en el Cuadro A4.5.
En promedio el 68% de los 26 préstamos contaba con indicadores y una cifra menor
contaba con metas y valores en el momento de inicio de las operaciones. Sobresale la
importancia de los indicadores relacionados a la eficiencia del gasto pablico. En el cuadro
se presenta el impacto del grupo de indicadores identificados por el analisis factorial en
los resultados.
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Cuadro A4.5. Gestidn Financiera Integrada de Recursos Publicos: resultados e indicadores asociados

RESULTADOS

Integrar program. | Informacion

FIACKD COR piiblica uso
Presupnestaria TECUrE0S

[EVALUABILIDAD SOBRE N° DE PROYECTOS DE INVERSION: | T80 [ 100 % [ 61% [ 584 [ 400 |

INDICADORES POR RESULTADO
Consolidac. cuentas bancarias en cuenta dnica ingresos v pagos del Tesoro
Reduccidn costos w tisrapos por utilizacidn de cta integrada del Tesoro
Sisterna de pago a proveedores por red banearia
Mo de antorizaciones de pago por afiofneo de solicitudes de pago por afio
Lhorrog en tierpos (costos) de las compras v contrataciones estatales
Inerernento del roo de erapresas presentadas a licitacidnirro de licitacionss
Exolucidn de precios proruedios de corapras piblicas de bisnes v servicios
Integracion del sisterna de informacion de compras al SITF
Integracion del sisterna de adruanistracion de personal al SITF
Integracion del sisterna de control intermo ¥ externo del gasto al SIIF
SIIF al nivel del Gob Gral w del SPNF, % operaciones presupuestarias v
firancieras en el SIIF del Gob. Ctral w Gob. Gral
Ingreso de cada transaccidn una sola wez en el SIIF
Feduccidn de denda flotante (nro de meses de equivalente de gastos) X x
Transaceiones registradas en afio fiscal [ Total transaceiones afio fiscal X
Degviacidn gastos presupuestadosizastos ejecutados X
Lzignacidn v ejecucidn del gasto por productos piklicos en el SIIF X
Progr. ptavia plarianual basada en progr macrofiscal « estratégica X
Sosterdbilidad fizcal (vralor presente deudafingresos gobierno central) x
Indice de percepeion de cornupeion X
Publicacion de las transacciones presupuestarias v financieras X
% TECUrSOS [COS eh programmas phanos con indicad. de deserapefio v metas X
Denda devengada en ejercicios anteriores pagadas en ejercicio fiscalfpagos
totales del ejercicio fiscal
Deéficit de la ejecucidn presupuestariafdéficit de caja X

Concepto Eficiencia  |Eficacia asignacion
adriristracion | ¥ uso de recursos

Ecpuilibrio
fiscal

LA EEEE AN NN

L]

L

El Banco financi6 la implantacién de 14 productos para el cumplimiento de los resultados
mencionados, que pueden agruparse en 6 componentes: desarrollo de sistemas integrados
de administracion (e informacion) financiera (SIAF/SIIF), desarrollo de mddulos
especificos de la administracion financiera, desarrollo de sistemas auxiliares de la
administracion financiera, implantacion de presupuesto por resultados, capacitacion y
mejora del marco legal y reglamentario.

El apoyo del Banco en el area se concentrd principalmente en la capacitacion de los
usuarios de los sistemas de administracion financiera, el disefio e implantacion del SIAF
y el desarrollo de algunos de sus mddulos principales y los sistemas auxiliares. El
presupuesto por resultados ha sido apoyado Unicamente en 4 paises, mostrando el énfasis
en la eficiencia e integracion de la administracion financiera mas que el desempefio en la
utilizacion de los recursos (Cuadro A4.6).

Cuadro A4.6. Productos de la Gestion Financiera Integrada de Recursos Publicos

Componente Products Frecuencia Fnecul’:ncia Prmluci‘ns
Producio Pais por Pais
Diisefio e implantacidn de SIAF 12 11 1.09
Desarrollo de SIAFSSIIF - —
Diescentralizacion 3IAF a & 133
Sistetnas de crédito pidblico 15 10 1.50
: Jist. tesoreria integr. con admin. de gto; sist. ctainica 15 11 1.56
Jubsistemas de AF - o -
Sistema de contabilidad consolidado en gob. nal 1o 10 1.00
Sist. de progr. v control presupuestario 22 17 1.29
Sistema de admin. de personal v remuneraciones ] & 1.00
Bistemas auxiliares Sist.de adiministracidn activos publicos 8 5 1.20
Bist.compras v contrataciones;catdlogos;almac e it 1& 11 145
Gestidn por resultados Presupuesto plurianual, pto estratég. v por resultados & 4 1.50
Capacitacisn FProgramas entrenamiento 28 17 1.53
Cettros (unidades) de entrenathiento 3 5 1.00
Iiarrco legal de AFL codigo procedim. administs, 1o e 1.11
Iilarco legal - o
g Iflarco legal sistemas awnliares 11 a 1358
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Sistemas de inversion publica

En esta area los proyectos se concentran en un solo resultado vinculado a la eficiencia de
la asignacion de los recursos en los gastos de capital del presupuesto. En promedio solo el
48% de las 21 intervenciones contaban con indicadores y una cifra muy menor contaban
con metas y valores en el momento de inicio de las operaciones (Cuadro A4.7).

Cuadro A4.7. Sistemas de Inversién Publica: resultados e indicadores asociados

RESULTADOS
Concepto E‘ﬁmenc_m
admdristracion de
recursos
|EF&LU&BIL]D&D SO0BRE N* DEPREOYECTOS DE INVERSION: | T8 % |
INDICADORES POR RESULTADO
M* prov.con estudios de preinversidone™® de provectos a x
N* prov.con TIE o ABC o sitdlar en el pto/H® proyvectos en el x
Tiempo de preparacidn de estudios de preifnversidn x

El Banco financid la concrecion de 11 productos en el area, los cuales se pueden agrupar
en 8 componentes que reflejan los mddulos del SIP: planificacion de la IP,
presupuestacion, metodologias para la preparacion de PIP, sistemas de monitoreo y
control de la ejecucion, sistemas de evaluacion ex-post , sistemas de informacion de la
gestion y banco de proyectos, modernizacion del marco legal y capacitacion (Cuadro
A4.8).

Cuadro A4.8. Productos del Sistema de Inversién Publica

Frecuencia |Frecuencia| Producies
Componenie Producio Producto Pais por Pais

Planific. de 1a IP v Beo de Institucionalizacidn del ciclo de PIP 12 14 129
Proyectos B@C_D d'_a FIP 12 14 1.36
Priorizacion de PIP 17 11 1.55

Presupuestacidn de la [P Sistema de presupuestacidn de la P 242 14 1.57
Elaboracidn de PIP Wetodologia para preparar PIP 17 12 142
Seguimiento v control de PIP Sistema de monitoreo v control de 1a [P 20 11 1.82
Esraluacion ex— post de PIP Sistema de evaluacion ex—post de la I[P 20 13 1.54
. . .. Tecnologia inform. del ciclo de PIP 1 12 1.33
Sistema de informacidn del PIP Intezvacitn SIP en SIAF 9 6 117
Mlatco legal Marco legal 3 2 1.33
Capacitacidon Cursos estandar;manuales v guias 42 14 1.57

El accionar del Banco se distribuy6 con cierta regularidad en los diversos modulos y se
apoyd, aproximadamente, a la mitad de los paises de la Regién. Las caracteristicas de los
productos revelan el enfoque “modular” que tuvo esta area (sigue el ciclo de proyecto).
Este es un tema que tiene que ver directamente con los proyectos del Banco lo cual
justifica un énfasis particular y constante y su desarrollo se viene dando desde la década
de los 80s.

Descentralizacion fiscal

El analisis factorial indica que las intervenciones identificaron el logro de 6 resultados
(Cuadro A4.9). En promedio solo el 45% de las 28 intervenciones contaban con
indicadores y una cifra menor contaban con metas y valores en el momento de inicio de
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las operaciones. Sorprende la escasez de indicadores en los temas de autonomia fiscal y
transferencia de competencias y servicios al ambito subnacional, donde la definicion no
es particularmente compleja.

Cuadro A4.9. Descentralizacion Fiscal: Resultados e indicadores asociados
RESULTADOS

Concepto Eﬁcienc.ia enel Aurnertar la Tran;ffaremia de Sostenihilidad Fortalecer Transparencia
mangjo de [ cobertura v calidad | servicios a gob. fiscal antonorada fiscal | en el uso de

TRCUES0S de servicios subnacionales submarional TRCUES0S

EVALUABILIDAD SOBRE N° DE PROYECTOS DE INVERSION: S0% 43% 25% 0% 11% 1%

INDICADORES POR RESULTADO
Presidn tributaria subnacional X
Evasion fiscal subnacional X
Recup.de morosos: stock deuda en recaudacionfrecaudacidn efectiva X
Contribuy registrados enla 33/Contr. registrados que aportan ala 33 X
Recaud. de imptos fiscalizados/Recaud. Efectiva; § pagado en recuper.
nor inspeccion (rendimiento de fiscalizacion)
Stock de deuda tributaria en recaudacion/tecaudacion efectiva
Recaudarcion por contribuyente v por poblacidn
Declaraciones pot medios electrdnicos/declaraciones totales
Recaudaciones validadas electrdnicamente/recandaciones totales
Costo de los servicios administrativos/recaudaciones totales
Costos unitarios de los servicios piblicos subnacionales
Provectos de inversion priotizados [/ total de inversion en presupuesto X
Indicadores de responsabilidad fiscal v sostenibilidad fiscal X
Ingresos ctes/zastos ctes; servicio de deuda subnac fingresos ctes X
Ingreso percibido/fingreso presupuestado X
Gto ejecutado’gto ptado; gto comprometido/gto presupuestado; gto
no discrecional/gto total; N® de empleados/poblacidn
Publicacidn contribuy.en situacion itregulat; informes ejec. financiera X
Transferenicias de gobietno centraltotal de ingresos subnacionales X
Encuestas de opinidn piblica sobre la gestidn subnacional X
Aumento de fondos administrados por gobiernos locales X
Porc. anwal de aumento en capacidad neta de inversidn municipal X
Cobertura de servicios municipalesfpoblacidn con NEI X

L

LR RN

El Banco financio la implantacion de 9 productos genéricos relacionados con el
cumplimiento de los resultados: coordinacién nacional y politicas, capacitacion y
asistencia técnica, AT descentralizada, GFI descentralizada, SIP descentralizada, reforma
administrativa, financiacion y disciplina fiscal, mejora del marco legal e institucional
subnacional, y transparencia. Esos productos se usaron con alta varianza entre 8 y 16
paises (Cuadro A4.10).

Cuadro A4.10. Productos de la Descentralizacion fiscal

Frecuencia | Frecuencia | Productos
Producto . .
producio Pais por Pais
Coordinacidn nacional v politicas 1& 2 1.72
Capacitacidn v asistencia téctiica 16 13 1.253
AT descentralizada 20 14 1.43
5F] descentralizada 15 11 1.36
SIF descentralizada 20 14 1.25
Reforma administrativa 9 2 1.13
Financiacidn v disciplina fiscal 17 12 1.42
Marco legal e institucional 12 11 1.0%9
Transparencia 10 10 1.00

Se observa que como productos con mayor frecuencia se replican los mismos sistemas
implantados en el nivel del gobierno central, especialmente los referidos a administracion
tributaria, disciplina fiscal y el sistema de inversiones.
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Sistemas independientes de control gubernamental

En esta area los proyectos objetivaron cuatro resultados que se sefialan en el Cuadro
A4.11. En promedio el 55% de los 8 préstamos contaba con indicadores y una cifra
menor contaba con metas y valores en el momento de inicio de las operaciones. Sobresale
la importancia de los indicadores relacionados a mejorar la rendicién de cuentas de la
administracion pablica y en menor medida la efectividad y ahorro publico. Se presenta,
ademas, el impacto en los resultados del grupo de indicadores identificados por el analisis
factorial.

Cuadro A4.11. Sistemas de Control Gubernamental: resultados e indicadores asociados

RESULTADOS
Iejorar Fottalecerla Eficiencia y
‘ L . .. Generar
Concepto rendicion de |capacidad rectora|  efectividad en shoteo
cuentas de la sistemna de administracidn de e
gestion control fondos publicos publico
|[EVALUABILIDAD SOBRE N° DEPROYECTOS DEINVERSION: | 83% | 0% | 57% | 10w |
INDICADORES POR RESULTADO
Indices de transparencia ¥ opacidad internacionales X
Encuestas de percepcion publica de cortupeidn
M* ohservaciones/Trregularidades en gestion de recursos poos
Resoluc. vrecomend. adoptadas/Besolue. v recomend. realizadas
Fondos recuperados pot ahotto en contratos
Ahotro peo por adopeidn de recomendaciones (valor por dinera) X
Ahorro por reduccidn de costos de legalidad v repeticion controles X

El andlisis factorial encontr6 que el Banco se concentré en 6 productos: modernizacion
de los procedimientos y sistemas de auditoria, capacitacion respecto a estandares
internacionales, modernizacién y conectividad de los sistemas de informatizacion,
difusion de actividades y resultados de auditorias, mejora del marco legal y
reestructuracion institucional (Cuadro A4.12).

Cuadro A4.12. Productos de los Sistemas de Control Gubernamental

Frecuencia| Frecuencia | Producios
Producio . .
producte Pais por Pais
Muevos proced. v sist.de control 13 11 1.13
Capac. en audit. con estandat. internales 11 8 1.33
Conex. con sist. inform. centrales v subnac. 2 7 1.14
Difusidn de activ. v resultados de auditorias 7 5 1.40
Ilatco legal v reglamentario 3 3 1.00
Feestructura institucional 11 10 1.10

La frecuencia de productos financiados revela el énfasis en apoyar los nuevos sistemas de
control, la reestructura institucional y la capacitacion.

Control legislativo

El Banco apoyd sélo a cuatro paises en esta area a traves del mismo producto: la creacion
de una unidad técnica que asesore en la formulacién, seguimiento y evaluacion de los
temas presupuestarios y de gestion macroecondémica. El proposito central fue fortalecer la
institucionalidad fiscal y promover los consensos en las reformas fiscales y la ejecucion
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presupuestaria. En este caso, los objetivos de desarrollo se vinculan con mejorar la
integracién del Parlamento a la asignacion, utilizacion y control de los recursos publicos.
Sobre la base de 3 préstamos se encontré que ninguno contaba con indicadores de
resultados (Cuadro A4.13).

Cuadro A4.13. Productos del Control Legislativo

Frecuencia|Frecuencia| Producios

Producio
rocue producio Pais por Pais

Tnidad téchica de asesorattdento en formulacion, 4 4 o0

geguitiiento v evaluacion ptatia v gestidn mactoecondmica

Politica tributaria

El Banco sélo financio 2 pequefias operaciones (un PINV y una CTNR) en 2004 para
apoyar el disefio y promulgacion de reformas en politica tributaria. Esto confirma que la
intervencion del Banco en esta area fiscal se hizo sobre todo a través de sectoriales y de
productos no financieros. Con préstamos de inversion de AT se apoyo la implantacion de
las reformas adoptadas por los paises y la modernizacion de la organizaciéon y los
sistemas administrativos. Las 2 operaciones financiaron la formulacion e implementacion
de cambios en los impuestos y no contaban con indicadores.

Lo fiscal como reforma de politicas

Los préstamos sectoriales se otorgan como contraparte de condiciones que el pais se
compromete a cumplir sobre reformas, por lo que dichas condiciones pueden identificarse
como las correspondientes a los productos de las operaciones de inversion. El analisis
factorial de la muestra de 102 proyectos sectoriales fiscales identificados durante el
periodo, permitié agrupar las condiciones de politica en 14 componentes (ver su
derivacion en Anexo 1), 8 de los cuales coinciden con los componentes de reforma fiscal
y los 6 restantes son condiciones sobre los componentes de reformas de politica que
tienen efectos en los resultados fiscales (Cuadro A4.14).

Dentro del grupo de componentes de reforma fiscal, se observa que las reformas de
politica relacionadas con la gestion financiera integrada y la politica tributaria fueron
importantes, siendo utilizadas en 17 y 16 paises respectivamente, de los 26 de la Region
que forman parte del Banco, siendo definidas en promedio casi 2 veces por pais durante
el periodo analizado. Las condiciones vinculadas a la mejora de los sistemas de
recaudacion aduanera y tributaria interna los siguen en importancia relativa, cubriendo
alrededor del 50% de los paises de la Region. Las condiciones vinculadas a promover la
eficiencia de la asignacion de los recursos publicos a la inversion y la reforma de los
organismos de control independiente de la gestion financiera de los recursos publicos,
practicamente fueron inexistentes.
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Cuadro A4.14. Condiciones de politica por componente del ambito fiscal

F ia |F . Avrea con
Arveas del ambito fiscal recuencia |FPrecueitid | condiciones
Condicion Pais K
por Pais
A dministracion A duatera 1A 13 1.2
A odministracion Tributaria 14 10 1.4
Gestidn Financiera Integrada 29 17 1.7
Sistema de Inversion Publica 1 1 1.0
Descentralizacion Fiscal 13 3 1l.a
Sistema de Control Gubernamental 1 1 1.0
Control Legislativo il a oo
Folitica Tributaria 27 16 1.7
Focalizacidn Gasto =0 14 2.1
Feforma Empresas Piblicas - Privatizaciones 42 20 2.1
Reforma Pensionaria 13 13 1.4
Reforma & dmindstrativa 15 10 1.5
Aquste Fiscal vw Deuda 41 15 a7
Independencia Financiatiento Motietatio 13 11 1.2

Estos resultados destacan dos hechos: en primer lugar, que la reforma en la politica
tributaria ha sido consecuencia, principalmente, de condiciones comprometidas por los
paises en los “programas de reforma de politica” contra asistencia financiera de balance
de pagos, normalmente liderados por el FMI y no en proyectos de inversion. En segundo
lugar, la importancia que tuvo como reforma el area vinculada a los sistemas de
administracion financiera integrada en la agenda de politicas de mejoramiento de la
gestion presupuestaria.

Dentro del otro grupo de componentes, es decir los 6 vinculados a operaciones fiscales
condicionadas a reformas de politicas estructurales, sobresalen los PBL con condiciones
de reforma de las empresas publicas, basicamente privatizaciones, y las de ajuste fiscal y
reduccion de la deuda publica condicionadas simultaneamente por la focalizacion de
gastos hacia la preservacion de las reformas y los problemas de pobreza (en especial
desde 1997), y el mantenimiento de la estabilidad financiera y la viabilidad de las cuentas
externas.

La evaluabilidad de los resultados estratégicos

En promedio s6lo un 57% de los resultados de las intervenciones del Banco en los
proyectos de inversion en las areas de reforma de la administracion fiscal contaron con
indicadores que facilitaran el seguimiento y la evaluacion de las operaciones que los
contenian. En el modelo agregado, ese porcentaje se eleva (93%) al beneficiarse de la
consideracién conjunta de los indicadores por objetivo de desarrollo de todas las
intervenciones en el mismo tema fiscal (Cuadro A4.15).

Cuadro A4.15. Evaluabilidad de los Préstamos de Inversion; por Area Fiscal y Agregado

Areas Reforma | N° Ohjetivos de | 1 Ob::"de Desar. | v préstamos con | Evaluabilidad por Evaluabilidad
Fiscal Desarrollo l:l]]l- f“::;:: . Componenies Areals Agregada 2/
AA 5 5 25 56%0 100 %o
AT 2 7 26 SH% BE%0
GF1 > k] 28 68 %0 100%
DES =] & 28 45%0 100%
SIF 1 1 21 48 %0 100%a
SCG < 3 2 5500 T500
CL 1 1 3 100%0 100%a
Total 30 28 98 57 %0 9300
1/ M= de objetivos de desarrollo con indicadores de los proyectos / MN® de objet. de desar. con y sin indicadores
2/ M2 de objetivos de desarrollo con al menos un indicador £ WN® de objetivos de desarrollo
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Si bien el mencionado porcentaje es sensiblemente menor si la evaluabilidad se calcula
sobre el marco de resultados global, en ese nivel tampoco fue comun encontrar medidas
de esos indicadores en el momento inicial (periodo base), ni el establecimiento de metas
intermedias (hitos) que reflejaran la logica de las etapas que recorren los modelos de
intervencion, ni una clara fijacion de metas de la imagen futura de los objetivos de las
operaciones en cada area fiscal.

Utilizando como indicador de la evolucion de la evaluabilidad de los proyectos fiscales
(excluidos los PBL y PEMG) a la relacion entre el nimero de objetivos de desarrollo con
indicadores sobre el nimero de objetivos de desarrollo totales (Grafico A4.16), se
observan dos periodos claramente demarcados: 1990-93, en el cual el indicador de
evaluabilidad promedi6 0.23; y 1994-2004, en el cual el indicador promedio mostrd una
mejora contundente, subiendo a 0.63, manteniéndose relativamente constante desde 1994,
a un valor cercano al valor medio del indicador en todo el periodo (0.57). Por lo tanto, en
gran parte del periodo, el mejor resultado encontrado, indica que solo un 60% de los
objetivos de desarrollo establecidos en las operaciones contaron con indicadores para
darles seguimiento en la ejecucion y en la evaluacion de sus resultados.

Graéfico A 4-16: Indicador de la evolucidn de la evaluabilidad de los proyectos fiscales (N° de
objetivos de desarrollo con indicadores en componentes fiscales / N° de objetivos de desarrollo
totales en esos componentes) 1/

09+
08+
07 4 Promedio 1994-2004 = 0.63
: 10%componentes de reforma fiscal
E]
E 06+ Promegio 1990-2004= 0.57 137 compong de |'eformn\f\|‘§cnl m
E o — — %
Z
05+
g
204+
03 Promedio 1990-93 =0.23
T 28 componentes, de reforma
fisc%\
.|
024 \-/
01+
0 t t t t t t t t t t t t t t
1290 1951 1992 1993 1994 1995 19596 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

1/ En total 403 objetivos de desarrollo en 137 componentes fiscales de 97 proyectos.

Estas caracteristicas de los marcos de resultados de los disefios contagian a los
instrumentos de seguimiento, auto-evaluacion o evaluacion independiente de los
resultados utilizados por el Banco (PPMR, PCR, evaluaciones intermedias y finales,
evaluaciones expost) y a sus sistemas de informacion. Ello es uno de los elementos que
afectdé la produccion regular de esa informacion clave para la toma de decisiones,
haciendo al Banco méas dependiente de que los sistemas de informacion publicos la
mitigaran. La calidad de esta informacion secundaria, como se vera, fue una restriccion
adicional que enfrento este estudio.
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IMPORTANCIA DE LA ORGANIZACION EN EL DISENO DE LAS INTERVENCIONES FISCALES

La pertenencia organizacional en unidades con especializacion fiscal (Departamento o
Division) del Jefe de Proyecto o de los miembros de los Equipos de Proyectos fiscales, se
considerd que podia ser un indicador de la contribucion de la estructura institucional a la
efectividad de la concrecidn de la intencién del Banco en el sector.

Cuadro A5.1. Jefes de Proyecto de los préstamos de inversién de reforma fiscal por unidad
institucional, 1990-2004

e

Unidad Institucional |1990 (1991|1992 1993 (1994 (1995|1996 | 1997|1998 |1999|2000| 2001|2002 | 2003 | 2004 | |Presta
Inos
OPS 1 | 4] s 10
PRA 2 | 2 1 5
DPL z | 3 5
LES 1 1 2
FIS 1 3 1 [ 4 | 2] 2|2 15
oD = 2] 4a]s 1 1 6 22
sC z [ 31 4]3 6 18
DIT/IID 0
Otros (Div. Func, SDE) 1 4 213213 4 2 21

[2T° Préstamos [ 2]l sl 7] 8]lses] 3] ezl s]sJiw]s]a]7]s ][ o8|

Se asumio6 que los especialistas fiscales se encontraban, segun la etapa del periodo, en
DPL, DES, FIS, INT/ITD y SC, se concluye que solo el 41% de los proyectos de
inversion y de cooperacion técnica reembolsable (PINV) fueron liderados por unidades
institucionales con especialistas afines, cifra que se eleva al 63% si se considera que las
OD tenian especializacion en los temas fiscales (Cuadro A5.1).

Cuadro A5.2. Jefes de Proyecto de los proyectos sectoriales de reforma de politica por unidad
institucional, 1990-2004

™~
Tnidad Institucional |1990]|1991 (1992|1993 1994|1995 1996 | 1997|1998 [ 1999 [ 2000 (2001 (2002 (2003 | 2004 | | Présta
INos
oPS 1 1 3 5
PRA 3 4 1 3
TPL 3 2 E 3 22
DES 0
FIS ]
EIT 1 2 1 4
FT 4 2 =z 3 1 1 2 =z 2 25
e 1 1 1 B 1 3 E 5 5 25
oD 3 = 2 1 1 1 10
D= 0
=C 2 3 1 5
T TTTD 0
Otros = 1 3
[1T° Préstamos [ 7 Jiz] s T 7 1 5T a2 4] 721513 J1z] 4] =a ] = |[ 108 ]

Si se realiza el mismo anélisis pero para el total de PBL, los especialistas que se
encontraban en DPL, DES, FIS, INT/ITD y SC segun el momento, lideraron el 26% de
los PBL, cifra que se eleva al 35% si se considera que los OD tenian especializacion en
los temas fiscales (Cuadro A5.2).

En el Cuadro A5.3 se presenta un andlisis similar, pero teniendo en cuenta los miembros
que formaron parte de los equipos de trabajo del disefio de las intervenciones en el
ambito fiscal
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Cuadro A5.3. N° de Préstamos por unidad organizativa con por lo menos un miembro en el equipo de

Unidad Institucional

1990

1991

1992

1993

1994

1995

1996

1997 1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

" Préstamos que

ac

3

participa
OP3 2 5 4 4 2 17
PRA 2 5 4 4 15
DPL 2 1 3
DE3 1 2 4 2 9
FI3 2 1 [ 7 1 2 5 3 27
oD 1 3 2 3 3 3 4 2 1 1 2 38
o 1 4 4 3 8 20
INTATD 1 2 1 4
Oiros (30, etc) 1 1 4 4 2 11 2 8 7 11 4 8 4 a7
Présiamos sectoriales fiscales
Unidad Institucional | 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1994 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 e P;::::;’: e
OFPE i 1 7 7 31
FRA 3 0 7 4 24
DFL 2 3 3 3 15
DER 2 5 [} 13
FIZ 1 1 1 2 1 1 3 10
EN 1 4 3 3 1 1 13
FI k] 2 [} 2 3 2 1 3 1 1 1 25
20 1 2 1 3 3 2 7 k] 3 3 3z
oD 3 5 3 3 i 4 2 8 2 3 3 51
208 1 2 3 1 3 1 4 ) 3 21
4 ) 1
)

INTATD

3

Oiros (BDE, etc)

19

Se encontrd un crecimiento significativo de la participacion de los especialistas que,
segun la etapa del periodo, formaban parte de DPL, DES, FIS, INT/ITD y SC, agregando
OD en ese universo. En los préstamos de inversion y de cooperacion técnica
reembolsable, el 64% de los equipos de proyectos estuvo integrado por lo menos por un
especialista de las unidades especializadas, cifra que se eleva al 75% si se considera que
las OD tenian especializacion en los temas fiscales. En el caso de los préstamos
sectoriales, esos guarismos fueron de 39% y 71% respectivamente. Sin embargo, si se
consideran solo los 36 préstamos sectoriales de reforma fiscal, esas cifras crecen y
alcanzan el 75% y 86% respectivamente, pero no la totalidad como era esperable.
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EL ROL DE LOS ORGANISMOS MULTILATERALES DE DESARROLLO (OMD): UNA
INTENCIONALIDAD ESTRATEGICA COMPARTIDA

El objetivo de este Anexo es identificar las formas de actuacion de los otros organismos
multilaterales de desarrollo en el sector fiscal para ver el grado de coherencia del rol del
Banco con ellos.

La actuacion del Banco Mundial

A los efectos de analizar la actuacion del Banco Mundial (BM) como institucion
representativa de referencia, se le aplicaron los mismos criterios metodolégicos utilizados
para el andlisis del Banco.

Tomando la composicion de las intervenciones del BM y el Banco en el periodo se
destaca lo siguiente (Cuadro A6.1): (i) el Banco dedico el doble de proyectos y de
recursos que el BM a los proyectos en reforma y modernizacion de la administracion
fiscal. Para los proyectos de apoyo a reformas de politica (PBL) esos guarismos fueron
similares; (ii) los montos promedio por proyecto fueron similares para las dos
instituciones y para ambos tipos de proyectos, de inversién y PBL,; (iii) el nimero de
proyectos fiscales en el total representa aproximadamente la quinta parte del total en
ambas instituciones, y en montos alrededor del 33 % del monto total; (iv) la diferencia
mas notoria esta en los proyectos de inversion en las areas de reformas de politica, donde
el BM invirtid mas recursos y en una mayor cantidad de proyectos que el Banco; ello esta
explicado por mé&s recursos para privatizaciones, focalizacion del gasto social y
descentralizacidn de gobiernos subnacionales.

Cuadro A6.1. Total de proyectos fiscales del BID y el BM, periodo 1990-2004 (en N° de proyectos y
millones de $)

Descrincion N° de Proy. Monto en mill. $  [Monto por Proy.(mill. $ Total BID+BM |
P BID BM BID BM BID BM N° Proy. [Monto Mill. $
Proyectos de inversion en areas fiscales 97 50 $3,245 | $1,581 $33 $32 147 $4,826
Proyectos de inversion en areas de reformas 45 88 $2,368 | $7,163 $53 $81 133 $9,531
Proyectos de apoyo a reformas de politicas (PBL)| 102 104 | $23934 | $25,619 | $235 $246 206 $49,553
Total proyectos fiscales 199 154 $27,179 | $27,200 $268 $278 353 $54,379
Total de la cartera de proyectos 963 846 | $84,936 | $81,833 $88 $97 1,809 $166,769

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de BID (OVEDA y Data Analyzer) y BM.

Cobertura por pais y grado de desarrollo relativo

De los 26 paises miembros, el Banco cubrié méas paises con operaciones fiscales que el
BM, tanto en PBL como (particularmente) en proyectos de inversién (Cuadro A6.2)". La
tasa de complementacion (numero de paises en que intervinieron ambas instituciones
sobre total de paises en que se intervino) fue significativa: para proyectos de inversion de
66% (16/24), y de 91 % para PBL (21/23). Asimismo, la mayor proporcion de proyectos
de inversion por pais sugiere que el Banco priorizé las reformas de largo plazo en el area
fiscal, en tanto ambas instituciones trabajaron muy estrechamente en las areas de apoyo
a reforma de politicas y provision de recursos ante crisis fiscales.
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Cuadro A6.2. Cobertura de los proyectos fiscales, periodo 1990-2004 (En N° de paises; N° de
proyectos por pais; y grado de desarrollo relativo)

M de pases M proyectosipals Grado de desarrollo relative M total de

Descripridn BID | BM BID v EID BM A B C D proyectos

EMd BID | BEM | BID | BM | BID | BM | BID | BM | BID | BM

Frovectos de inversidn fiscales 23 17 16 4.2 2.8 17 13 22 a 20 4 38 25 a7 a0
Provectos de apove a reforma de politica 23 21 21 4.4 5 24 | 41 17 18 18 14 | 43 30 ] 102 ] 104

En cuanto a la intervencion por grado de desarrollo relativo de los paises, el Banco
aprobd mas cantidad de proyectos de inversion que el BM en el grupo C, en tanto el BM
intervino mas en montos en el grupo D, concentrando sus recursos en el apoyo de
reformas fiscales en los paises de menor grado de desarrollo. En términos de CTNR, el
Banco aumenta significativamente su cartera fiscal a ese tipo de paises. En el grupo A, el
BM aprob6 méas proyectos sectoriales que el Banco, tanto en numero de operaciones
como en montos, en tanto el Banco intervino en mayor numero de operaciones en paises
del grupo D.

Dinadmica en el tiempo de las intervenciones fiscales

Utilizando la evolucion acumulada de los montos aprobados por tipo de instrumento de
préstamo, se observa que en los proyectos de inversion, la diferencia entre el Banco y el
BM esta explicada por los proyectos de descentralizacion (DES, Grafico A6.1). En las
demas éreas fiscales, los montos invertidos por ambas instituciones fueron similares. Sin
embargo, para ese universo sin DES, el Banco tuvo casi el doble en nimero de proyectos,
pero el monto promedio por proyecto del BM fue superior. Con relacién a los proyectos
sectoriales el comportamiento de ambos bancos fue similar: el coeficiente de correlacion
del monto anual aprobado por ambos es de 0.68 (para los PBL en el SPNF), subiendo a
0.79 para toda la cartera (incluyendo SPF). Cabe destacar el cambio de tendencia a partir
de las crisis externas que enfrenta la Region desde mediados de 1997.

Grafico A6.1. Evolucion de los montos aprobados por el BID y el BM, en proyectos de inversion
fiscales y en proyectos sectoriales, periodo 1990-2004

Montos aprobados acurnulados de los proyectos de Montos aprobados acumulados de los proyectos sectoriales
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La evolucion del nimero acumulado de los proyectos de inversion por area del ambito
fiscal a lo largo del periodo, muestra que los proyectos del Banco estuvieron repartidos
en forma similar en cinco areas: DES, GFI, AT, AA y SIP, superando en magnitud al BM
en tod%s esas areas con excepcion de GFI, donde aquél muestra especializacion (Gréafico
A6.2)"".
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Grafico A6.2. Evolucion acumulada del nimero de proyectos de inversion por area fiscal, periodo
1990-2004
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Para la evolucién de los montos invertidos por cada institucion por area fiscal, se utilizo
el indice de monto promedio por proyecto por area de reforma fiscal de cada
institucion™. Estas cifras son estimadas, solo para contar con una tendencia de la
evolucion de los montos invertidos por area (Grafico A6.3).

Gréafico A6.3. Evolucion acumulada de los montos por proyectos de inversién en las areas fiscales,
periodo 1990-2004 (en millones de $)
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El Banco financi6 mas las areas de AA, AT y SIP (en DES a los efectos de la
comparacion no se ha considerado el monto que el BM presta directo a gobiernos
subnacionales, lo que subvalla su participaciéon). En GFI sucedié lo contrario, que
ademas coincide con el area en la cual el BM supera en nimero de operaciones al Banco,
lo que destaca su participacion en el area’®. En SCG durante gran parte del periodo el BM
invirtio mas, mostrando un rol preponderante.
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Con respecto a los proyectos sectoriales, ambas instituciones tuvieron la misma estrategia
al considerar su apoyo a la reforma tributaria (TR) como condicion de politica en los
PBL. La evolucion de las condiciones por area reflejan en gran medida el ciclo macro
fiscal: hasta 1997/98, principalmente asociado a reformas fiscales de largo plazo, y a
partir de alli, a las consecuencias de las crisis externas en las cuentas publicas (Grafico
Ab6.4).

Grafico A6.4. Namero de &reas con condiciones en los proyectos sectoriales del BID y BM77, periodo
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¢ Complementacion o division de tareas?

Para contestar este interrogante se analiz6 la participacion de cada una de las
instituciones por area fiscal y de reforma de politicas en cada pais, y por tipo de
instrumentos. A partir de esa informacién se relevo si en cada area y en cada pais, el
Banco y el BM actuaron solos, si participaron ambos o0 no participd ninguno.

La informacion resultante permite extraer una serie de hallazgos (Cuadro A6.3): (i) en
primer lugar, las instituciones multilaterales de desarrollo presentaron una intencion
estratégica similar si se tiene en cuenta su homogeneidad desde la perspectiva de las areas
de trabajo, asi como de los instrumentos de préstamos utilizados para abordarlas; (ii) en
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varias areas del ambito fiscal, presentan una fuerte complementacién, que confirma que
compartian politicas estratégicas: por ejemplo, el tratamiento con PBL de los temas
fiscales de reforma como TR y GFI; la coincidencia en las areas de condiciones y el
trabajo conjunto en los PBL; en las areas fiscales, salvo en los programas SIP y CL,
practicamente tuvieron cobertura similar de paises y programas conjuntos en varios de
ellos; (iii) en cuanto a cobertura de paises de la Regién por éarea fiscal, la del Banco fue
mas grande, pero sin que ello signifique que haya tenido exclusividad: las areas mas
exclusivas del Banco han sido las de menores operaciones 0 que eran tradicionalmente
atendidas por él (CL y SIP, respectivamente); (iv) el BM ha tenido una participacién mas
especializada en la gestion integrada de las finanzas publicas (GFI), la reforma
administrativa del Estado (RA) y los programas de aumentar la participacion del sector
privado en los servicios publicos (REP); pero en esas areas la participacion del Banco
también fue significativa.

Cuadro A6.3. Nimero de paises en los que intervinieron BID y BM, por area fiscal y de reforma de
politicas; agregado, periodo 1990-2004

. : i . . . Tasa de Tasa de cobertura | Tasa de exclusividad
I de paises con proyecios(componentes) de inversion fiscales| N° de paises con condiciones de reforma de politica complementacion /| del Banco 4/ del Banco 5/
Areas fiscales
ydereorma | o bicipa Participa  Participa WI;:iw Total | Tiene Tieme Tieme Notieme | Total |Proy.Dm. :‘;;’;:: Pﬁ’:"' ‘;‘:ﬁ:::; Proy. Inv. :‘;;’;::
solo BID  solo BM  BID yBM ningwo 1/ paises | solo BID solo BM BID y BM ninguno 2/| paises | Fiscales Politicas | Fiscales |Politicas Fiscales Politicas
Fiscales

Aa 9 3 5 9 26 9 4 4 9 26 29.4% 5% 538% | S0.0% S29% 52.9%

AT 1 5 4 [ 26 [ 2 4 14 26 00% | 333% | SPT% | 385% | S50% 300%

TR 1 2 0 23 26 3 4 13 6 26 0.0% 65.0% 3E% 61.5% 333N 150%

DES 1 1 4 g 26 2 3 4 15 26 333% 36.4% 634% | 251% 61.1% 12.2%

GFL [ 5 1 4 26 9 1 8 8 26 00% | 444% | 654% | 54% | 273% 300%

SIP 9 1 5 11 26 1 3 1 19 26 333% 143% 333% 1% 60.0% 143%

CL 3 1 0 22 26 0 0 0 26 26 0.0% 0.0% 115% | 00% F50% 0.0%

5CG ] 4 14 26 2 3 1 a0 26 167% | 16.7% | 308% | 115% | 50.0% 33.3%

De Reforma

FG 1 10 1 14 26 2 [ 12 [ 26 3% 0.0% 7% | 538% 83% 10.0%

REP 2 7 12 5 26 3 0 17 [ 26 571% | 850% | 538% | TA0% 0.5% 150%

RP Z ) 2 14 26 4 1 9 12 26 16.7% 6. 3% 383% | S0.0% 66.7% 1EE6%

RA 2 [ 3 7 26 3 5 7 26 163% | 467% | J00% | 385% | 4% 200%

AFD 0 3 0 ] 26 5 4 10 7 26 0.0% 326% 00% | 57.7% 0.0% 26.3%

FM p) ] 0 24 26 10 1 1 14 26 0.0% 53% 7% 425% 100 0% 33.3%

1/ Bahamas y Belice estdn siempre

2/ Bahamas, Batbados y Belice estdn siempre.

3/ Mimero de paises que intervinieron el BID y el Baneo Mundial conjuntamente sobre total de paises conintervenciones (En %)
4f Mimero de paises que intervino el BID solo o con el Banco Mundial sobre total de paises de la Region (En %)

3/ Miamero de paises en que actda solo el BID sobre el total de paises con intervenciones (En %)

La principal diferencia estratégica entre ambas instituciones parece encontrarse en la
forma de trabajo: mientras el Banco tendié a ocupar todos los temas, el BM fue mas
especializado y con detalle en menos temas (por ej. GFI). En ese sentido, el BM trabajo
CON Menos operaciones por area y pais, y con un mayor costo promedio por proyecto
(excepto DES).

Todo lo anterior estaria sugiriendo que el trabajo del Banco estuvo més centrado en el
largo plazo ya que su actuacién estuvo mas asociada a esos aspectos: cubrid mas paises,
méas areas fiscales y de reforma, utiliz6 mas en los PBL las condiciones sobre los
aspectos fiscales de largo plazo (AA, AT, TR, GFI) y, por dltimo, tuvo mas
intervenciones dentro de un mismo tema en el mismo pais, reflejando el caracter de largo
plazo que requieren los fortalecimientos institucionales y desarrollos tecnoldgicos en el
sector fiscal y lo costoso de su sostenibilidad.
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Un dltimo aspecto a destacar es relativo a los paises en los que ambas instituciones
presentan una baja o ninguna participacion en las areas del ambito fiscal. Estos paises
tienen caracteristicas muy disimiles: por un lado, proporcionalmente en nimero, estan
explicados por los paises de habla no castellana (BE, BH, BA, HA, JA, SU, TT), por una
variedad de razones: algunos no requieren recursos para su sector fiscal, otros tienen
sistemas de administracion de las finanzas publicas muy débiles, otros porque los
sistemas fiscales tienen una ldgica distinta a los del resto de la Region. Otros como CH y
ME, que o bien no requieren asistencia técnica o bien no requieren operaciones fiscales
para equilibrar su situacién fiscal o tienen diversidad de acceso a los financiamientos
alternativos dada su calificacion de riesgo. Otros como CR o DR, que han tenido politicas
mas autonomas, no siguiendo la ldgica estratégica de los programas de las instituciones
en el sector fiscal.

El rol del Fondo Monetario Internacional

Durante la década de 1980, el rol central que jugaba el Fondo Monetario Internacional
(FMI) fue apoyar con recursos financieros los esfuerzos de ajuste de los paises para
alcanzar la estabilizacion y los equilibrios externos.

Desde principio de la década de 1990 las condiciones asociadas con los préstamos del
FMI estuvieron relacionadas con programas de ajuste que incluian una mezcla de
estabilizacion y ajuste externo, con politicas de reformas estructurales que tendian a
resolver y hacer sustentable el equilibrio entre la demanda y la oferta agregada v,
simultaneamente, adaptar a los pafses a su insercién en una economia globalizada’®.

En las Cartas de Intencion se expresaba esa intencionalidad de politica y se justificaba el
soporte financiero asociado. A las metas normales de los programas tradicionales se
agregaron metas de politicas de largo plazo, que eran extensamente negociadas con los
paises, reflejando la situacion econdmica particular de los mismos y las preferencias de
los gobiernos. Estas nuevas facilidades de préstamo tuvieron un horizonte temporal
mayor o simplemente los paises adoptaron programas consecutivos, que llevé a que la
duracion de los programas del FMI se ampliara en el mediano plazo.

Esa modalidad de actuacion generalizada, fue transformando progresivamente el rol del
FMI en un referente obligado para la actuacion de las otras OMD, transformandose de
hecho en la fuente explicita de gran parte de sus programas de reforma fiscal y de
politicas. Aunque el FMI no era visto como una agencia de desarrollo, su nuevo rol lo fue
transformando en un actor clave en ese campo. El papel natural del FMI siguio
origindndose en las crisis macroeconémicas, pero la persistencia de sus programas se
extendia a la fase post-estabilizacion. Es precisamente dentro de esas caracteristicas que
era mas razonable justificar los recursos de las intervenciones compartidas de las OMD
para recuperar el crecimiento y la inversion privada, enfrentar los costos de los ajustes o
de las reformas y reducir la pobreza. En el tema fiscal, el objetivo de reducir el déficit
fiscal, compensar los impactos de los ajustes y las reformas y cambiar la estructura del
resultado del SPNF de acuerdo al nuevo papel del Estado, fueron encontrados como los
fines que generalizadamente caracterizaban las intervenciones de las OMD.
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Instrumentos utilizados, comparacién con BID-BM, y cobertura por pais y areas

Se identificaron 80 acuerdos con el FMI de los paises de la Region entre 1990 y 2004 que
incluyeron condiciones en al menos una de las areas del ambito fiscal distinguidas en el
estudio (ver Anexo 1). Estas operaciones, como era esperable, coincidieron con el
universo de las operaciones del Fondo en la Region en sus diversas modalidades: “Stand-
by Arrangement”, “Supplemental Reserve Facility” (que acompafia a los Stand-by
Arrangements), “Extended Fund Facility”, y para los paises méas pobres el “Poverty
Reduction and Growth Facility”. Solo en 58 de esos 80 acuerdos se desembolsaron
fondos previstos. EI Cuadro A6.4 informa sobre el nimero y monto de los acuerdos por
tipo de instrumento, en tanto el Grafico A6.5 muestra la evolucion por montos e
instrumento.

Cuadro A6.4 — Numero y monto de las operaciones del Fondo en LAC por tipo de instrumento

. i Stand-by arrangement
Descripcion Poverty Reduct!qn Extendgq Stand-by with a Supplemental Total
and Growth Facility| Fund Facility |  Arrangement -
Reserve Facility
N° Acuerdos 14 10 51 5 80
Monto total 1,251 13,727 30,063 66,441 111,482
(millones de $)

Gréfico A6.5 — Evolucion de operaciones del FMI en LAC por monto y tipo de instrumento

Evolucion de operaciones del FMI en LAC por tipo de instrumento -
1990 - 2004
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El FMI tuvo programas en 22 paises, misma cantidad que el BM, contra 24 del BID. En
el Cuadro A6.5 se compara el nimero de operaciones y montos de programas fiscales de
los OMD (para el BID y BM se tomaron en cuenta los PINV y PBLS).

Cuadro A6.5 — Nimero y monto de los proyectos fiscales del BID, BM y FMI

Concepto BID BM FMI
Monto (millones $) 29,547 | 34,303| 111,482
N° Operaciones 244 241 80

En montos la participacion del FMI fue superior a la del BID y el BM. Por “zonas de
desarrollo” (de acuerdo a la clasificacion del BID) y montos, el FMI intervino mucho
mas en paises de la Zona A (AR, BR, ME, VE), con el 93% del total, contra un 57% y
72% para el BID y BM, respectivamente. En términos de las areas del ambito fiscal, el
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FMI tuvo, respecto a los otros OMD, menor importancia (medido en cantidad de
condiciones o componentes) en AA, DES, GFlI, SIP, CL y SCG, similar cantidad en FG y
REP, y fue el lider en AT, TR, TRAC (apertura comercial), RP, RAy AFD"’.

Evolucién de la actuacién del FMI

A continuacion, en el Gréafico A6.6 se presenta la evolucion acumulada de desembolsos
de operaciones fiscales del FMI en relacion al BID y BM (panel izquierdo), y los
desembolsos anuales por operaciones fiscales del FMI en relacion a la suma del BID vy el
BM (panel derecho). En esa evolucion es clara la correlacion de los desembolsos del FMI
con los momentos criticos del ciclo de negocios latinoamericano, reflejando su rol. Los
desembolsos del BID y del BM tienen un desempefio mas regular en el periodo,
expandiéndose en los periodos criticos del ciclo macroeconémico.

Cuadro A6.6 — Evolucién acumulada de desembolsos por operaciones fiscales de los OMD (panel
izquierdo) y desembolsos anuales por operaciones fiscales del FMI comparado con BID y BM

= de por oper. de los 1] bol: les por operaci les del FMI comparado
OMD - 1990 - 2004 con la suma del BID y el BM - 1990 - 2004
120,000 30000
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La evolucion de la actuacion del FMI en las éreas fiscales (Grafico A6.7; panel
izquierdo) muestra una importancia permanente de las condiciones vinculadas a TR y
AT. Las areas TRAC y AA son méas importantes al comienzo del periodo; y desde fines
de la década de 1990 crece GFI y, en menor medida, DES. Las condiciones sobre SIP,
CL y SCG son casi inexistentes (no se incluyen en el gréfico). Esta evolucion,
brevemente resumida, es similar a la observada para el BID y el BM (Graficos A6.2 y
A6.4). En las areas de reforma de politicas (panel derecho) las condiciones son més
numerosas que las de reforma fiscal, destacandose AFD, que esta presente en el 83% de
las operaciones del FMI, y REP. Ambas areas en el FMI crecen de manera importante
durante todo el periodo a diferencia de lo que se observa en los otros OMD, en los cuales
AFD estd més presente al final del periodo, y REP al comienzo. RA es un fenémeno
asociado a los procesos de redimensionamiento del Estado de principios de los 90s, a
diferencia del BID y BM que encararon, ademas, programas de modernizacion de la
gestion publica y de reforma del servicio civil al final del periodo. FG se volvié mas
frecuente con los impactos de las crisis internacionales financieras de 1997 y los
posteriores procesos recesivos. RP crece de manera permanente, mientras en los otros
OMD aumenta con mas frecuencia desde 1995. Al igual que en el BID, condiciones de
RF-FM se dan al comienzo y al final del periodo, aunque con menos condiciones que en
otras areas.
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Grafico A6.7. Namero de areas con condiciones en las operaciones del FMI, periodo 1990-2004

N° de areas con condiciones fiscales en operaciones del FMI;
acumulado, Periodo 1990-2004

N° de areas con condiciones de reforma de politica en
operaciones del FMI; acumulado; Periodo 1990-2004
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TENDENCIAS MACROECONOMICAS Y FISCALES

Evolucién macroeconémica en la region®

Para poner en perspectiva la evolucién del d&mbito fiscal en la Region se presentan
algunos resultados econdmicos registrados en la regién entre 1990 y 2004. En términos
de crecimiento econdmico, los resultados muestran tres sub-periodos claramente
definidos empleando tres indicadores distintos®*. Durante el primero, entre 1990 y 1997,
se registrd una expansion mucho mayor que durante el segundo (1998-2002), para
observarse una recuperacion del crecimiento en los ultimos dos afios (2003-2004)
(Cuadro A7.1)%.

Cuadro A7.1. Crecimiento econémico de América Latina y el Caribe (% anual)

; 1980- 1990- | 1990- | 1998- | 2003-
Pais 1990 1990|19911992(1993(1994 1995(1996|1997| 1998|1999 | 2000|2001 (2002|2003 | 2004 2004 | 1997 | 2002 | 2004
Argentina 07 |20 106 | 96 | 39 | 58 |29 55| 80| 38 | -34|-08 | 44 |-108| 87 | B2 26 50 32 | 84
Bahamas nd. | 12727201903 |03|42(33|30 |59 |40 |31 (01|19 ]33 13 08 21 26
Barbades 11 | 30|37 )56 11|31 |19 25|26 | 40|30 |31 |-22|-04]|30]| 30 08 -02 15 30
Belice nd. (10430 [ 90|43 15|05 173837 |88 |121| 50 [ 42 | 49 |70 53 42 6.7 59
Bolivia 02 | 44|34 (17| 43|48 (47| 45|49 [ 50 (03 | 23 | 16 | 27 | 24 | 38 35 43 24 31
Brasil 16 | 46|10 |03 4562 |42 (25|31 |02 |09 |39 |13 |15 |06 32 20 20 15 29
Chile 30 | 33|73 (108|698 |50 (90|69 |68 [ 33 (05|45 | 35|20 (33|58 52 70 26 45
Colombia 37 |41 | 18 |36 | 44|59 (49|15 |33 (08 (38|24 | 15|19 | 48| 33 27 37 0s 40
Costa Rira 22 |40 | 16 |88 | 71|46 |30 |08 |54 83 [ 80|18 | 12|27 | 64| 41 45 45 43 52
Ecuador L7 | 28| 50 | 30| 22 |44 | 21 (30| 52| 22 |57 |09 | 55 |38 | 23| 63 28 35 13 43
El Salvader 04 |48 | 28 |73 |64 |60 |62 |18 | 42|38 34|20 17 21|20 13 37 49 26 19
Guatemala 09 | 30| 37 (49| 40|41 (50|30 |44 51 (39|34 | 26 | 22|20 26 36 40 34 23
Guyana 29 | 3¥| 89 |91 (114 94 | 38 | T4 | 68 | 22| 50 |23 23 |15 |20 15 37 65 08 |03
Haiti 05 | 04|01 |55 (-B0|-176| 95 | 56| 32|29 (29 |20 |06 |-03| 05|30 -07 -19 14 | -13
Honduras 24 | 00| 27 [ 58|71 |19 | 37|37 | 4R [ 33 (15| 56 | 27 | 26 | 35| 43 31 32 25 39
Jamaica 22 |61 |03 (27|22 |16 |22|-01|-18(-08 (06|10 |18 |09 23|19 14 16 07 21
México 19 | 51| 42 |37 |18 |45 | 61|54 |68 | 51 |36 |67 |03 |07 |12 41 31 31 31 26
Nicaragua 15 | 01|04 )08 (04|40 |60 (64| 30| 3570|453 30 |08 | 23|40 30 25 37 3.1
Panama 14 | 798| 90 | 82|53 |31 |19 27|68 | 73|40 |38 |07 |21 | 47|60 49 56 36 53
Paraguay 30 | 31|25 (17| 40|30 (57| 04| 30|08 [-15[-33| 20 |-16| 38 | 2% 1.7 29 07 | 33
Peri A2 |54 27 |04 48 (127 | B6 | 25| 69 |06 | 09 | 28 [ 01 | 49 | 38 | 46 32 39 16 42
Repiblica Dominicana| 24 |35 | 09 [ &0 | 30 | 43 | 47 | 72|82 74 [ 81 |78 | 40 | 453 [ -04] 13 42 a7 63 0.7
Suriname nd, |21 40 [-20(-41[01 )00 533329 | 35|12 | 13 [ 12| 35|40 08 0s 07 | a7
Trinidad y Tobage 26 |08 | 35 |-10(-1242 |42 (44|40 | 33 |78 |92 [ 43| 3 | 42|62 39 23 59 52
Uruguay 00 | 05|37 (&3 | 35|70 |-24| 52|54 | 44 |-35|-19| 36 |-127( 30 (120 18 38 36 | T4
Venezuela 07 | 5510570 (04|37 (59 |-04)74|053 [-57 |38 |34 |80 |07 |180] 19 39 16 | 32
Promedio CEPAL 1 | 06| 35 |28 |33 |52 |11 |37 | 52|23 |05 |37 |04 |-06|20) 55 25 30 12 a7
Promedio simple 07 | 16| 34 (38| 32|32 |34 |36 |48 [ 32 [ L7 [ 30| 14| 04| 24|47 29 33 19 36
Mediana 10 | 21 )29 |37 (40|42 [ 40 (33|46 (34 (10 (3017|1727 ]41 31 36 23 34

Las relativamente elevadas tasas de crecimiento hasta 1997 se relacionan en parte con los
efectos de las reformas estructurales. Estas reformas contribuyeron a la estabilidad
econdmica (disciplina fiscal) y sirvieron para atraer flujos de capitales del exterior
(apertura de la cuenta de capitales, privatizaciones), que se tradujeron en una
acumulacién de reservas y en una mayor demanda agregada interna: el consumo privado
aument6 en un 29% vy la inversion privada en un 42% entre esos afios. Asimismo, la
apertura comercial se tradujo en una tasa de crecimiento de las exportaciones (77%)
menor a la de las importaciones (129%) lo que, junto con un sector fiscal en mejor
posicion pero aun deficitario, ocasiond los “déficit gemelos” que en buena medida eran
financiados por los flujos de capital®.

La desaceleracion entre 1998-2002 refleja principalmente los efectos de la crisis
internacional financiera (Asia, 1997 y Rusia, 1998) que redujo significativamente los
flujos de capitales y, consecuentemente, las fuentes de financiacion para la demanda
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interna. Ello ocasiond el aumento en las necesidades de endeudamiento que, al ser de
dificil ampliacion por las crisis, afectd a la actividad econdémica y propicié un incremento
en las tasas de interés internas, actuando como catalitico para develar la fragilidad de
muchos de los sistemas financieros nacionales. La balanza de pagos se torno
marcadamente negativa en 1998, cuando pasé de un superavit de mas de US$ 20
millardos en 1997 a un déficit de mas US$ 18 millardos. Ello fue consecuencia, por un
lado, de la apertura de la cuenta financiera, la cual sirvié para financiar una gran parte de
la acumulacion de reservas e inversion a inicios de aquella década. Pero, por otro lado, no
contempld mecanismos para protegerse de una rapida y repentina disminucion de la
inversion en cartera y de los flujos de corto plazo que no se acumulaban. Asimismo, por
el lado de la cuenta corriente se verificd el estancamiento de las exportaciones debido,
entre otras razones, a la desaceleracion internacional, registrandose en 1998 un déficit
récord regional de mas de US$ 87.5 millardos.

El repunte de la actividad econdmica a partir de 2003 también encuentra razones por el
lado de las cuentas externas. El valor de las exportaciones crecié en un 33% entre 2002 y
2004, mientras que el de las importaciones aumentd en un 24%. Ello colaboro, junto con
el incremento en las remesas, con el cambio de un déficit en cuenta corriente de US$ 13.5
millardos a un superdvit de casi US$ 22 millardos entre 2002 y 2004. La mejora en los
términos de intercambio para la region ayuda a explicar este crecimiento de las
exportaciones®.

No obstante, debe notarse que desde 2002 se observa una transferencia neta de recursos®
negativa, que en 2004 superd los US$ 77 millardos (Grafico A7.1). Sélo ese ultimo afio,
12 paises de la Region de una muestra de 19, mostraron un saldo neto negativo. La
magnitud de este saldo reduce la capacidad de la Region de mejorar sus bajas tasas de
inversion. El peso de la deuda externa no ha disminuido durante este sub-periodo, lo que
descarta una politica expresa de flujos netos de capital negativos. Este comportamiento
complementa la explicacion de por qué la tasa de inversion no se ha recuperado a pesar
del crecimiento reciente del PBI, por lo que su sostenibilidad en el largo plazo no podria
garantizarse, sobre todo si se revierte la mejora en los términos de intercambio y la
coyuntura internacional.

Gréfico A7.1. Transferencia neta de recursos y deuda publica externa
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La situacion social no evidencia un progreso claro durante el periodo, y ademas agregd
problemas estructurales que incidieron en lo fiscal (por ej. la informalidad y los cambios
demograficos que impusieron restricciones a la ampliacion de la imposicion). Si bien han
mejorado algunos indicadores de cobertura de servicios basicos (salud, educacion,
vivienda, electrificacion, etc.), no existen indicios de una mejora en la calidad de la
prestacion, la distribucion del ingreso no ha mejorado y la pobreza no ha disminuido
marcadamente (vease el Cuadro A7.2). Las restricciones fiscales posibilitaron que las
reformas implantadas influyeran en el acceso a los servicios, que lidio con el tema de
sobre-utilizacién de los recursos comunes que afecté la calidad de los servicios publicos
frente a la fuerte migracion de no pobres a las redes publicas. Las reformas se
materializaron en una mayor estabilidad, pero no evitaron la fragmentacion de la
capacidad de intervencion del Estado, afectando las expectativas de un mayor
crecimiento, equitativo e inclusivo.

Esta realidad genera una controversia sobre si las reformas no tuvieron un mayor y mejor
efecto porque el precepto estaba equivocado o era insuficiente, 0 porque éstas no se
implantaron correcta o debidamente®®. La respuesta, al parecer, es ambigua®’. Por un
lado, la liberalizacion de la cuenta de capitales, un factor crucial para el crecimiento
observado, afiadié una volatilidad y dependencia que a la postre resultdé negativa. Aln
mas, el hecho de que el crecimiento observado haya dependido, al menos en parte, de los
flujos de capitales afecto la asignacion de recursos al interior de los paises, debido a la
apreciacion cambiaria que estos flujos generaron que no tuvo correspondencia clara con
un aumento en la productividad. También ha habido problemas de tiempo (timing) en la
implantacién, puesto que, en la mayor parte de paises, la regulacion no se reformoé a la
misma velocidad que los sectores a regularse, lo cual originé desbalances que en ciertas
ocasiones, como en el caso del sector financiero, terminaron en crisis.

Cuadro A7.2: distribucion del ingreso y pobreza en América Latina

Concepio 1980 1990 2002

Linea de Pobreza (% poblacidm 05 423 .0
Fobreza uthatia 208 41 .4 3.4
FPobreza raral 599 a5, al.8
Linea de Indigencia (% poblacidi) 18 & ] 19
Fropotreion decil méds rico £ decil mds pobre 17 1. 237 258

1/ Basado en 17 paises. Los datos comresponden a loz afios mds cetcanos a 1990 2002,
Fuente: CEP AL hasado en estitnacidn de 19 paises de Smérica Latina.

Puede resultar prematuro verificar el verdadero impacto de algunas reformas (la
pensionaria, por ejemplo). Asimismo, muchas areas de la economia no fueron sujetas a
reformas significativas, como el mercado laboral y, en alguna medida, el sector fiscal.
Debe ademas mencionarse la poca presencia y la demora en mostrar resultados de
reformas institucionales, educativas o en ciencia y tecnologia, asi como de las pequefias y
microempresas, las mas abundantes en paises de la region.

Las reformas parecen haber sido eficientes en cambiar la funcion de asignacion del
Estado impulsando al sector privado a ocupar varios de sus papeles, dadas las grandes
limitaciones financieras de bajar el gasto puablico, cambiando su composiciéon. Se
aumento la regulacién y desregulacion de los mercados como sustituto del gasto publico.
El problema que permanece es que los mercados funcionen y que posibiliten la
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adaptacion continua del papel del gobierno a las demandas que le exigen los nuevos
desafios de la globalizacion y de las necesidades sociales. Sin un crecimiento que
descanse més en el desarrollo de mercados formales y sin que mejore la calidad del gasto
publico en funcion de sus funciones estratégicas, dificilmente el superavit fiscal que se
genere pueda financiar el costo de transicion a un modelo méas inclusivo y de mayor
calidad.

Panorama fiscal en la region 1990-2004

Las politicas fiscales implantadas

Durante la década de 1980, la region de ALC experimenté una profunda crisis
econdmica. Los excesivos niveles de deuda externa propiciados desde la década anterior
por la mezcla de la abundancia de liquidez internacional (petrodolares) con politicas
internas imprudentes, contribuyeron a una recesion regional que se tradujo en fiscos
practicamente quebrados, sin mas fuentes de financiacion que la emisién de moneda, lo
que a su vez ocasion0 fendmenos hiperinflacionarios. La CEPAL calcula que el déficit
fiscal promedié un 6.3% del PBI en aquella década®.

La situacién econémica problemética de la gran mayoria de los paises® y la presion
social que ella implicaba, precipito la implantacion de reformas estructurales durante la
década de 1990 en democracia®. Estas reformas incluyeron objetivos estrictamente
fiscales: (i) disciplina fiscal; (ii) reestructuracion de las prioridades del gasto publico
hacia campos con altos retornos econémicos y con el potencial de mejorar la distribucién
del ingreso, tales como el cuidado primario de la salud, la educacién primaria y la
infraestructura; (iii) reforma tributaria, hacia menores tasas marginales y ampliacion de la
base contributiva, y (iv) provision privada de ciertos servicios publicos. Estas medidas
fueron apoyadas por los organismos multilaterales. La reforma fiscal fue un instrumento
de la reforma del Estado y del nuevo papel del mismo, y se implantd con caracteristicas
particugllares, tiempos distintos y profundidad variable en la mayoria de los paises de la
region™.

Estos objetivos se intentaron alcanzar con politicas ad-hoc. Especificamente, en el area
de las finanzas publicas las reformas implantadas desde 1990 en la mayoria de los paises
de la Region, buscaron aumentar los ingresos con neutralidad sobre la asignacién de
recursos, la simplificacion legal y adminstrativa para mejorar las recaudaciones, la
modernizacién de la gestion financiera de los recursos publicos en los gastos prioritarios
y la ampliacion de la base de contribuyentes. Ademas, se tuvo que sustituir el efecto de la
disminucion en el impuesto-inflacion.

Por el lado de los ingresos, para la politica tributaria®® se aplicaron los criterios de
eficiencia, simplicidad, neutralidad y equidad a través de: (i) la simplificacion del sistema
mediante la eliminacion de impuestos inocuos y la reduccién en la dispersién de las tasas;
(ii) la adopcién de un Impuesto al Valor Agregado (IVA) generalizado y de tasa uniforme
para preservar su neutralidad; (iii) una disminucion de las tasas marginales sobre
ganancias o rentas, tanto de empresas como de individuos, al menos hasta igualar las
tasas marginales de los paises industrializados, de forma de complementar desde el punto
de vista fiscal la liberalizacion de la cuenta capital; y (iv) una reduccion en las tasas y la
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dispersion de los aranceles, y la eliminacion de impuestos a las exportaciones en el marco
de la apertura comercial. Por su lado, la reduccion de exoneraciones tributarias, ha
enfrentado en muchos paises obstaculos que no han permitido su aplicacion total.

Con relacién a la administracion tributaria, se procedio a modernizar tecnolégicamente a
las superintendencias o entidades encargadas, inicialmente con prioridad en las del
gobierno central, mejorando su gestion y los procesos en vista del nuevo marco de
politicas, asi como elevar las capacidades y calidad de sus recursos humanos. En un
primer momento los esfuerzos se encaminaron a mejorar los sistemas de registro de
contribuyentes y recaudacién, para proseguir con temas de fiscalizacion y control.
También se presto atencion a mejorar la relacion entre la administracion tributaria y los
contribuyentes. Asimismo, muchos paises optaron por la autonomia presupuestaria y
financiera de estas entidades.

Por el lado de los gastos, en general se empezd implantando las medidas de reduccién y
control del gasto de rapido impacto, para trabajar gradual y progresivamente con las
mejoras en los procesos y la eficiencia, calidad y gestion del gasto publico. Una
caracteristica preponderante fue el mayor énfasis en el gasto social en desmedro del gasto
militar y el gasto en actividades productivas dado el nuevo papel del Estado. En términos
de medidas especificas y desarrollo de instrumentos, cabe mencionar: (i) la reduccion de
personal del sector publico a través de reorganizaciones internas o como resultado de las
privatizaciones; (ii) la adopcion de sistemas integrados de administracion financiera, y
(iii) el desarrollo de sistemas nacionales de inversion publica.

También se registraron reformas de la institucionalidad fiscal en los Gltimos afios™.
Algunos paises de la region cuentan con reglas numéricas para limitar el gasto, el déficit
y/o la deuda, que incluso llegan a tener caracter constitucional o legal (Argentina, Brasil,
Colombia, Ecuador, México, Panam4, Peru, Venezuela), y que en ocasiones incluyen
ademas a los gobiernos subnacionales (Brasil, Colombia, Ecuador). Las reglas numéricas
suelen incluirse junto a marcos plurianuales o en fondos de estabilizacidn. Los paises de
la Regién también han modernizado sus reglas de procedimientos presupuestarios que
regulan las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo y también al interior del
Poder Ejecutivo. Asimismo, se han adoptado normas de transparencia que incluyen la
publicacidn periddica y oportuna de datos fiscales, la homogeneizacion de la informacion
de ingresos y egresos (en linea con lo propuesto por el FMI), el célculo de balances no
sOlo en términos de caja sino ademas devengados y, en menor medida, la estimacion de
activos y pasivos contingentes.

Mas recientemente, los paises estan enfatizando la mejora de la gestion y la calidad del
gasto publico, bajo el marco de una gestion por resultados. Ello se traduce en convenios
de gestion o desempefio firmados entre unidades ejecutoras y el 6rgano rector, los cuales
incluyen indicadores, metas e incentivos para mejorar la calidad del gasto y la obtencion
de resultados, tales como los aplicados en Argentina (carta compromiso con el
ciudadano), Bolivia (acuerdos de reforma institucional), Chile (programas de
mejoramiento de la gestidn, entre otros), Costa Rica (compromiso de resultados, SINE),
Colombia (planes indicativos y compromisos de gestion, SINERGIA) o Per( (convenios
de administracién por resultados).
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En la misma linea, varios paises han implementado recientemente herramientas como los
fondos concursables para incentivar el logro de resultados y premiar con mayores
recursos a los mas eficientes (como Chile, por ejemplo), o la adopcion de presupuestos
por productos para minimizar la caracteristica incremental tipica en la mayoria de los
presupuestos y definir los productos (bienes y servicios, y sus respectivos costos), que
cada unidad ejecutora provee (Uruguay, por ejemplo), el cual es un instrumento eficaz
para identificar posibles duplicaciones de funciones y para facilitar la evaluacion de los
resultados de cada instancia publica.

Los resultados fiscales

El analisis de los resultados fiscales entre 1990-2004 sirve de marco para la posterior
evaluacion de la intencidn del Banco. Dicho andlisis se basa en el calculo e interpretacion
de algunos indicadores identificados para tal fin. En ese sentido, se divide la
presentacion en temas relacionados a la sostenibilidad del resultado fiscal (disciplina y
solvencia) y a la politica fiscal (ingresos y egresos).

Para ello se identificaron en escala agregada algunos indicadores clave para determinar
esas tendencias®. Los valores de estas variables, ya sea en promedios simples o
medianas, tienen una interpretacion limitada y se debe tener cuidado con su
generalizacion debido a que: (i) no existe informacion completa para los 26 paises para
todos los afios (1990-2004), por lo que los valores pueden verse influenciados por la
inexistencia de algun dato particular en un afio especifico; (ii) algunos paises producen
informacidon basada en devengados y otros en caja, por lo que los valores no son
estrictamente sujetos de comparacion; (iii) la categorizacion de ingresos y egresos no es
perfectamente homogénea entre paises; (iv) la cobertura del gobierno central tampoco es
la misma en todos los paises.

Ademas de estas limitaciones, la interpretacion se enfrenta a los diferentes niveles de
gobierno en los paises, e.d. el ambito del gobierno central (para el que existe mas
informacidn) con respecto a todo el sector puablico es mayor cuando se trata de un pais
pequefio o0 unitario que cuando se trata de uno federal, por lo que la comparacion de
variables entre paises estd sesgada por este hecho. A pesar de estas limitaciones para la
interpretacion de los valores calculados, no se afecta demasiado el analisis de las
tendencias, salvo en las ocasiones en que el numero de observaciones disponibles varia
drasticamente, en cuyo caso se hace la aclaracion pertinente®.

En términos de sostenibilidad fiscal, la literatura econémica conviene en emplear un
indicador que reflege que el valor presente de los balances primarios sea igual al nivel
inicial de la deuda®™. Si bien este célculo se realiza periédicamente en los paises, implica
incorporar supuestos sobre el futuro crecimiento de la economia y de las tasas de interés.
Debido al caracter agregado del andlisis y la falta de disponibilidad de informacion
completa para la mayoria de paises, se analiza la tendencia de la sostenibilidad fiscal en
América Latina observando la evolucion del balance primario del gobierno central
(BPGC) y de la deuda publica externa (Deuda X), ambos como porcentajes del PBI
(Cuadro A7.3)%.
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El BPGC ha promediado un 0.7% del PBI durante los 15 afios analizados, aunque fue
mayor entre 1990-97 (1.1%) y menor (0.1%) entre 1998-2002 como respuesta a las
reformas y al crecimiento en el primer caso y a la desaceleracion en el segundo. El
repunte economico desde 2003 mejora el balance primario, corroborando la estrecha
relacion entre esta variable y el crecimiento del PBI. El andlisis de la mediana del BPGC
muestra la misma tendencia: un promedio de 0.6% del PBI entre 1990-2004 con valores
de 0.8%, 0.0% y 0.9% del PBI en los tres sub-periodos sucesivos®.

Cuadro A7.3. América Latina: Situacion fiscal: indicadores de sostenibilidad y solvencia (% PBI)

Concepio

1990

1991

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

BPGC (promedio)

0.3%

1.2%

13%

1.1%

0.5%

1.6%

14%

1.0%

-0.1%

-0.1%

0.4%

0.2%

0.1%

0.8%

1.1%

BPGC (mediana)

0.1%

1.5%

0.5%

1.0%

0.4

1.2%

0.8%

0.9%

0.1%

-0.7%

0.8

0.1%

-0.1%

0.59%

0.5%

Deuda X (promedio ponderado)

28.7%%

28.1%

2371

23.8%

22.0%

22.2%

20.5%

13.0%

13.4%;

22.3%

20.0%

20.5%

23,7

24.2%

24.1%

Deuda X (promedio simple)

97.2%

28.1%

e

74.3%

61.5%

54.9%

44.77%

41.1%

40.6%

42.6%

41.9%

41.4%

48.3%

43 2%

nd.

Deuda X (mediana)

36.4%

35.1%

36.0%

32.5%

30.5%

28.0%

2789

23.0%

25.9%

25.0%

28.1%

28 6%

32.9%

36.4%

nd.

BEGC (promedio)

-2.0%

-1

-18%

-1.8%

-2.1%

-1.5%

-l1.5%

-1.8%

-2.5%

-3.4%

-2.7%

-3.4%

-34%

-2.6%

-2.4%

BEGC (mediana)

-1.7%

-0.4%

-2.0%

-1.3%

-1.3%

-l

-7

-l4i

-1.5%

-2.8%

-2.4%

-2.8%

-3.2%

-3.7%

-1.8%

Memo:

Intereses / PBI (promedio simple)

2.7

3.3%

3.4%

3.0%

3.1%

3.1%

2.9%

2.8%

2.8%

3.1%

3.2%

3.4%

3.5%

38%

3.5%

Crecimienio PBI (%0 prom.pond.)

-0.8%

3.5%

2.8%

3.3%

52%

1.1%

3.

52%

2.3%

0.5%

3.1

0.4%

-0.8%

20%

5.5%

Fuente: propia en base a estadisticas oficiales v fuentes secundarias (FMI, BM-WDI, ILPES).

Por su parte, la proporcion de deuda publica externa muestra en general un descenso
marcado hasta 1997 y un repunte de ahi en mas, revelando su vinculo con el balance
primario y la evolucion del crecimiento econdmico. No obstante, como se anot6
anteriormente, el repunte desde 2003 no se ha traducido, hasta el momento, en un
descenso en la proporcion de deuda. Aun mas, datos puntuales revelarian un aumento
reciente en los niveles de deuda interna, lo cual no haria mas que validar esta afirmacion.
Finalmente, los datos agregados del balance econémico (BEGC) corroboran la tendencia
del balance primario, reflejando que la carga de intereses es importante y con cierto
aumento en el promedio a partir de la desaceleracion econémica de 1998, el cual no es
tan marcado cuando se observa la mediana (véase cuadro mas adelante).

En conclusion, la solvencia de los fiscos en la regién parece guardar una cercana relacion
con el crecimiento econémico, lo cual podria ser el reflejo del mantenimiento de la
disciplina fiscal a pesar del aumento de la participacion de los gastos publicos no
discrecionales, generalmente contra-ciclicos. Sin embargo, no es claro que el reciente
repunte econdmico se haya traducido en una posicion fiscal lo suficientemente fuerte
como para reducir la carga de la deuda y satisfacer las demandas sociales no atendidas de
la poblacion de las que se responsabiliza el Estado, asi como la calidad de los servicios

publicos.
Ingresos tributarios

La evolucion de la relacion de ingresos impositivos con respecto al PBI ayuda a explicar
los resultados de las reformas de politica fiscal y de la eficiencia de la administracion
tributaria, aunque otras reformas también tuvieron incidencia en la recaudacién como se
menciond anteriormente. No hay informacién disponible que explique en el ambito
agregado de la Regidn la incidencia de otras reformas en los resultados fiscales.
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Observando la recaudacion por impuestos (sin incluir los combustibles) de los gobiernos
centrales y comparando entre puntas, 23 de los 26 paises de la region muestran una
mejora en la presién impositiva®, aunque las ganancias practicamente se estancaron
desde 1998, No obstante, la presién impositiva promedio del gobierno central aumenté

4 a5 puntos del PBI entre 1990 y 2004%*.

Cuadro A7.4: América Latina: Presion tributaria del Gobierno Central (% PBI)

Concepio 1990 | 1991 | 1997 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1992 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Recaudacion (promedio) 10.6% [ 11.9%4| 1535% [ 13.8%: | 15.5%0 | 14.2% | 14 5% | 14 5% (15539 | 14.8% [ 14 4% 1500 | 14 8% | 14 29| 15.6%
Recaudacion (mediana) 9.9% [10.9%% | 11.9% | 11.8% | 12.6% | 12.9% | 13.0% | 13.5% | 14.4% [ 13,79 12 3% [ 13.2%: | 13.2% | 153.0% | 14.53%
VA (promedio) F2% | 34% | 38% | 4004 [ 4.0% | 420 | 455 | 51% | 500 [ 4.9% | 49 [ 50% | 5.1% | 530 | 5.5%
VA (mediana) D% | 31% | 32% | 34 [ 4.0% | 4.1% | 41% | 4.5% | 470 [ 4.4% | 490 [ 51% | 55 | 570 | 58%
IR (promedio) 28% | 32% | 3.4% | 34% | 34% | 360 [ 370 | 37 | 410 [ 38% | 400 [ 4.4% | 430 | 43% | 4.2%
IR (mediana) 200 | 270 | 22% | 24% | 8% | 300 | 370 | 3.8% | 370 [ 350 | 34 [ 38 | 3T | 37 | 35%

Fuente: propia en base a BID

Una parte de este comportamiento se explica por la recaudacion del IVA, que paso de
cerca de un 30% de la recaudacion total en 1990 a casi un 40% en 2004 (en 17 de 20
paises se registré un aumento en la participacion, siguiendo la l6gica de calculo anterior),
mientras que los avances en materia de recaudacion del impuesto a la renta (IR) fueron

también significativos (Cuadro A7.4).

La atribucion de estos resultados a los distintos factores no es fécil puesto que han
interactuado la variacién de alicuotas o tasas, el crecimiento econémico y la eficiencia de
las administraciones tributarias, entre otros. Algunos indicios surgen de analizar la
evolucion de las alicuotas. Como se observa en los Cuadros A6.5 y A6.6, ha existido una
gran variabilidad en la fijacion de las tasas de los principales impuestos, el IVA vy el
impuesto a la renta a las personas naturales (IRPN) vy juridicas (IRPJ), ademéas de
registrarse una gran dispersion entre los paises. No obstante, en promedio se observa un
aumento paulatino en la tasa impositiva del IVA®? y la disminucién gradual en la del

impuesto a la renta.

Para aproximarse a evaluar los logros de la administracion tributaria, se calcula la
productividad del IVA considerando la recaudacion promedio (como porcentaje del PBI)
como numerador y la tasa o alicuota como denominador, para una muestra de 16 paises
(Cuadro A7.5). Los resultados del promedio y la mediana muestran una tendencia
creciente de este indicador, registrandose el mayor aumento entre 1992 y 1993. Ademas,
11 de los 16 paises aumentaron esa productividad entre el Gltimo dato disponible reciente
y el primero disponible de la década pasada, resaltando los casos de Per( y Paraguay con
incrementos notables. Si se considera el afio inmediatamente anterior y el afio
inmediatamente posterior al aumento de tasa, se calcula que de 14 episodios, en 10 de
ellos la productividad del IVA decling, para recuperarse con el tiempo, notdndose que
para los casos de Argentina y México esa recuperacion no ha sido lo suficiente como para
llegar a la productividad anterior al incremento de la tasa'®. No obstante, debe resaltarse
que el indicador se ve afectado por otros elementos como las variaciones en el universo
de productos sujetos al impuesto (e.d. las exoneraciones o exenciones) o la informalidad,
los cuales son temas de la politica tributaria o del comportamiento de los agentes, por lo
que no es posible atribuir integramente los resultados a la administracion.
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Cuadro A7.5. América Latina: Tasas del IVA (en%); afios seleccionados

Concepio u'f:;:l 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 (1999 | 2000 (2002 | 2003 | 2004
Promedio 10% | 121 | 120 | 117 [ 131 [ 1535 | 140 (142|142 (142 | 145 | 146
Desviacion 52 54 | 51 | 51 | 532 | 32 | 50 |47 |48 | 46 | 44 | 45

Productividad (promedio) | nd | 034 (038 | 037 | 035 | 035|036 |036 | 036 | 038 (037 | 0357
Productividad (mediana) nd. [0353|035| 037 (036|054 |037 (038|037 (038|057 | 036
Fuente: ILPES para promedio v desviacidn sobre labase de 19 paises de la regidn. Los cdleulos de la recandacidn
(mrnerador) para la productiadad utilizan datos propios e ieeolucran a 16 paises

Cuadro A7.6. América Latina: Tasas Impuesto a la Renta (en %o); afios seleccionados

1992 1997 199¢ 1999 4 2000 2001 2002 2003 2004
Promedio IRPN 78 | 5352|1046 331 [104 [ 298| 28 | 2% |31 | 28 | 91 [275])%]1 [ 285 |91 [288
Desviacion IRPN | 55 14 7121 79 | 73 | 84 | 81 |48 g 48 [ 73 |48 | 63 [ 48 [
Promedio IRP.J g6 | 545|257 287 [ 28] [ 304 | 356 | 286|255 |272 | 258 (278|252 | 284 |2353 [ 264
Desviacion IRPJ | 116 | 137 | 6.7 3.9 [ 4 75 | &l 7 62 |67 | 546 [75 | 5% |86 | 78
Fuente: ILPES sobre labase de 19 paises de la Region

Concepio

Por el lado del impuesto a la renta (IR), el aumento en la recaudacion como porcentaje
del PBI (Cuadro A7.4) a pesar de la disminucion en las tasas (cuadro A7.6), también
podria indicar logros de la administracion tributaria, aunque existe la influencia de las
politicas dirigidas a ampliar la base de contribuyentes. En BID (2005a) se calcula que la
productividad del IR aument6 entre mediados de la década de 1980 y mediados de la
década de 1990, para mantenerse relativamente estable a partir de ese momento,
registrandose aumentos importantes en Brasil, Republica Dominicana, Nicaragua y
Uruguay (IRP).

Las reformas tributarias pusieron énfasis en reducir la evasion mediante una mezcla de
normas simples y una administracion tributaria mas eficiente. Si bien los datos de evasion
son dificiles de agrupar regionalmente y existen diversas metodologias para el célculo,
algunos indicadores puntuales muestran progresos en la reduccion de la evasion aunque
aun existiria margen para mayores progresos. En Chile se estima que la evasion del
impuesto a la renta disminuy6 de un 49.7% en 1990 a un 41.1% en 1997'*, y la del IVA
de un 23.2% en 1990 a un 18.4% en 1995'%. En Per( la tasa de cumplimiento del IVA
habria pasado de un 11% en 1990 a un 35% en 2003, en Ecuador de 37% en 1994 a un
67% en 2003 (con una tasa de evasion constante en alrededor del 36% entre 1997 y 2003)
y en Guatemala de un 36% en 1990 a un 42% en 2003 (con un descenso en la tasa de
evasion de 41% en 1997 a 36.5% en 2003)'%. En Bolivia, la evasion del IVA habria
disminuido de 43% en 2000 a un 29% en 2004’ en Argentina de 27.9% en 2000 a un
24.8% en 2004'% y en México de 47.7% en 1995 a un 39% en 2001'%°. Por el contrario,
la tasa de evasion del IVA en Uruguay se habria mantenido practicamente constante
alrededor del 36% entre 1995 y 2001°. En términos cualitativos, una encuesta de
Latinobarometro en 2003 sefialaba que en promedio sélo el 65% de los latinoamericanos
pagaba el IVA'!.

Con respecto a la recaudacion proveniente del comercio exterior, debe anotarse que el
objetivo de las reformas (disminucion de aranceles y eliminacion de barreras para-
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arancelarias y de impuestos a las exportaciones) estaba mas orientado a la facilitacion del
comercio que a la recaudacion. La disminucién de aranceles tendria un efecto negativo en
la recaudacién pero el aumento en el volumen importado lo contrarrestaria, al menos en
parte. Ademas, los paises implantaron procesos de mejoras en las administraciones
aduaneras para frenar el contrabando y la sub o sobre valuacion. De acuerdo al BID**? el
arancel promedio simple en una muestra de 13 paises de América Latina disminuyé de un
promedio simple de 48.9 en 1985 a 11.6 en 2000.

Los resultados agregados muestran un aumento inicial en la recaudacién aduanera como
porcentaje del PBI como muestra de que el efecto del marcado aumento en el volumen
importado fue superior al de la reduccién arancelaria, observandose una disminucion en
la mediana desde mediados de la década pasada cuando el ritmo de crecimiento de las
importaciones decrece (o0 incluso disminuye) y algunos paises siguen reduciendo sus
aranceles, ya sea unilateralmente o mediante tratados comerciales (Grafico A7.2)*. De
una muestra de 23 paises, en 14 de ellos la recaudacion arancelaria en el Gltimo dato
disponible es menor que la del primer dato disponible de la década pasada, resaltando las
disminuciones en Belice, Chile, Costa Rica, Honduras y Uruguay que superaron 1 punto
del PBI. También debe resaltarse que la disminucion en la recaudacién promedio seria
mas pronunciada si se excluyera a los paises del Caribe, los cuales tendieron a mantener
aranceles relativamente mas altos.

Graéfico A7.2. Recaudacion arancelaria e importaciones

5% millones % PBI
400,000 2.5%
350,000

T 20%
300,000 4 e io e der.
250,000 1 15%
200,000 - Importaciones eje
150,000 - 7 1.0%
100,000 - 0.5%
50,000 -
0 F L0 %

[ = B~ B e B R " I N oo - B T |
s gh S g & fh S & w2
L — T T L T T T T ]
I B e e B B B ]

2001
2002
2003
2004

Por su parte, la recaudacion de las contribuciones a la seguridad social aumenté de un
2.3% del PBI en 1990 a un 2.7% del PBI en 2003, a pesar de las reformas que
introdujeron regimenes privados para las pensiones. Segun el ILPES, de una muestra de
18 paises s6lo en 6 de ellos se experimentd una reduccion en esta recaudacion, aunque en
ello también influyd el efecto del ciclo de crisis externas que se enfrentaron. Las mejoras
recaudatorias son el reflejo de mejores sistemas de recaudacion y del aumento de tasas las
cuales parecen haber compensado, en el agregado, la migracion hacia los sistemas
privados.

Estos resultados son consistentes con la evolucion de la presion tributaria del gobierno
general. En este caso, se cuenta con informacion de series de tiempo medianamente
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largas para 9 paises de la region, y en la mayoria de ellos esa evolucion en nivel es
sustancialmente distinta a la del gobierno central debido a la presencia de la tributacion
de los gobiernos subnacionales***. En tendencia la evolucién es similar a la del gobierno
central; la mediana aumenta en casi 5 puntos porcentuales del PBI hasta 20.6% en 2004 y
todos los paises muestran un incremento en la presion tributaria del gobierno general,
destacandose los casos de Argentina (1990 vs. 2004), Brasil (1991 vs. 2004) y Colombia
(1990 vs. 2001) con aumentos cercanos a 10 puntos porcentuales.

Los resultados fiscales de la participacion privada en proyectos o empresas publicas se
tradujeron en logros importantes. De acuerdo a la base de datos del Banco Mundial, entre
1990 y 2003 se registraron 999 proyectos de participacion privada en infraestructura en
las areas de energia, telecomunicaciones, transporte y agua y saneamiento que
involucraron montos superiores a los US$ 371 millardos, equivalentes a un 21% del PBI
de la region en 2003. Las concesiones, con sus variadas acepciones, fueron el instrumento
mas utilizado, seguidas por las privatizaciones y los contratos de administracion, aunque
en términos de montos las privatizaciones fueron las mas importantes (US$ 198

millardos)'*.

Estas cifras revelan que la composicion del sector publico vario significativamente desde
1990. La mayor proporcién de inversiones se realizo en 1997-98, notandose un marcado
descenso en las privatizaciones desde 2000 como resultado de una menor oferta y de
cierta resistencia ciudadana ante este mecanismo para las empresas no privatizadas
(Cuadro A7.7)'°.

Cuadro A7.7. América Latina: participacién privada en infraestructura

Sectores Tipo de conirate
Monto
Afio PI:;II::S Energia Telecom Tranmsporte sm:ganuzgn i Concesiones Privatizac. CI oflt.m::c'il:n -US$
millones
1230 40 5 9 28 u] 38 4 u] 9,435
1351 12 o 7 4 1 2 4 0 9,798
1952 39 25 3 11 0 17 20 2 12,878
1333 45 l& 4 12 & 32 12 1 15,662
1524 21 30 11 31 E ] 17 1 15,057
1335 i) 47 4 24 11 al 22 3 17,059
19536 103 47 11 33 12 ] 25 5 25,798
1297 142 15 13 42 12 101 368 5 49 592
1332 141 43 33 48 11 a7 43 1 70,612
1399 83 37 9 17 20 al 21 1 57,298
2000 S0 7 5 33 15 zl 9 0 38,805
2001 54 14 11 18 11 48 & 2 34,107
2002 44 28 3 o 5 41 2 1 19,361
2003 39 12 3 13 2 33 0 & 15,672
TOTAL Bl 427 128 328 115 750 221 28 371,747

Fuente: Banco Mundial, httperoddbant orgPPILReports/Datatdre gion hitml

No obstante, existen elementos de juicio de que las reformas se tradujeron en un ligero
aumento en el tamario del gobierno central por el lado de los ingresos. De una muestra de
25 paises y comparando el Gltimo dato disponible con el primero disponible de la década
pasada, en 20 de ellos se observa un aumento en la proporcion de ingresos corrientes del
gobierno central con respecto al PBI, notdndose ganancias superiores a los 5 puntos
porcentuales en Nicaragua, Barbados, Colombia, Argentina, Uruguay y Brasil, que
contrasta con la marcada disminucién de casi 10 puntos en Panama''’. Ello en cierto
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modo reflejaria las mejoras en la recaudacion, lo cual se corrobora con la informacion
parcial sobre la presion tributaria del gobierno general anteriormente presentada. La
evidencia no es contundente cuando se examinan los ingresos totales del SPNF, en vista
del efecto contrario derivado del descenso en los ingresos netos de las empresas estatales
(privatizaciones), resultando dificil extraer conclusiones agregadas definitivas. De una
muestra de 15 paises, solo en 5 se verifican aumentos superiores a 2 puntos porcentuales
del PBI (Nicaragua, Colombia, Argentina, Honduras y Paraguay), al tiempo que Panama,

Bolivia, Chile y México muestran disminuciones mayores a los 2 puntos™*®.

En resumen, el comportamiento de los ingresos publicos en la Regién ha mostrado una
tendencia hacia un crecimiento gradual como proporcion del PBI. Ello revela el éxito
relativo de las reformas dirigidas a incrementar la importancia de la recaudacion
impositiva. Estos resultados reflejan un alivio fiscal con relacion a la situacion registrada
en la deécada de 1980, contribuyendo a la financiacion del gasto publico sin crear
desequilibrios.

Gasto publico

Los indicadores agregados del gasto del gobierno central**® muestran que el gasto total

aumento sostenidamente por lo menos hasta 2002, aunque con mayor rapidez entre 1990
y 1997 reflejando un efecto prociclico entre esos afios consistente con el crecimiento de
las demandas sociales. El gasto corriente crecio como porcentaje del PBI gradualmente
hasta 2001 y el gasto de capital lo hizo s6lo hasta 1998. Estas tendencias estarian
revelando que: (i) las reformas no se dieron con la disminucion de la presencia del
Estado, sino cambiando su composicion; (ii) la inflexibilidad del gasto corriente en el
periodo de desaceleracion econdmica contribuy6 al deterioro del resultado primario que
requirié esfuerzos contra-ciclicos (0 menos prociclicos) a partir de 1998; (iii) el gasto de
capital refleja un ajuste relativo consistente con la desaceleracion econdémica, no
compensado con mayor inversion privada; (iv) los mejores resultados fiscales de finales
de periodo (cuadro A7.3), reflejan los mejores ingresos pero también un gasto agregado
disminuyendo ligeramente a pesar del repunte econémico, manifestado en una menor
importancia de los gastos discrecionales y el aumento de las transferencias, que operan
como estabilizadores automaticos.

El gasto de consumo corriente (remuneraciones y bienes y servicios) normalmente
identificado como gasto discrecional, ha tendido a disminuir desde 1997 como
proporciéon del gasto total (en promedio un 0.4% de PBI, Cuadro A7.8); 10 paises
aumentaron esta proporcion entre el Gltimo dato disponible y el primero disponible de la
década pasada (notablemente Guyana, Perl y Jamaica), y 16 la disminuyeron
(especialmente Nicaragua, Guatemala, El Salvador, Argentina y Haiti).

Por su parte, el pago de intereses no muestra una tendencia definida, pero es
relativamente importante en la estructura de gastos, con una mediana promedio de 12.4%
del gasto total durante 1990-2004, es decir, la region destina al pago de intereses de la
deuda US$1 de cada US$8 presupuestados. Esta situacion varia entre paises. Las
transferencias corrientes aumentaron su importancia como porcentaje del PBI y dentro
del gasto del gobierno central, y podrian explicar alrededor de la mitad del incremento
del gasto total. Aungue no es posible mayores niveles de desagregacion, la reduccion en
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los subsidios como parte de las reformas permiten intuir que una parte significativa del
aumento en la participacion de las transferencias se debe al traspaso de recursos a los
gobiernos subnacionales, como parte del proceso de profundizaciéon de la
descentralizacion fiscal. Esto refleja el crecimiento de la transferencia de competencias
hacia esos niveles dejando en gran medida los resultados sobre la calidad de la prestacion
de los servicios en manos del desempefio de los gobiernos subnacionales. Finalmente,
aunque con una muestra reducida de paises, los pagos a la seguridad social también han
crecido con respecto a inicios de la década pasada.

Cuadro A7.8. América Latina: Indicadores de gasto del Gobierno Central, medianas

Concepto 1990 | 1991 | 19927 | 1993 | 1994 | 1995 | 19% | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Gasto Total { PBI 16.1% | 15.5% | 173% | 17.6% | 19.6% | 19.4% | 18.6% [ 19.8% | 200% [ 203% | 208% | 21.5% [218%]20.0% 2075
Gasto corriente / PB 126% | 128% [ 13.7% | 14.0% | 14.8% [ 14.7% | 14.2% [ 13.8% | 143% [ 156% | 164% | 170% [164% ] 16.0% [ 153%
Gasios de capital { PBI 23% | 28% | 33% | 33% | 30% | 35% | 36% | 39% | 40% [ 39% | 32% | 3.6% [38% |37 | 33%
Gasto de consumo / Gasio iotal 39.3% | 40.0% | 412% | 40.2% [ 388% | 38.5% [40.2% | 39.2% | 378% | 39.6% | 36.5% | 38.1% |38.7% [ 39.2% [ 338%
Int { Gasto total 116% | 15.9% [ 133% | 13.4% | 12.2% [ 116% |116% [ 113% | 1L7% [ 11.5% | 11.4% | 121% [138%]124% [ 127%
Tnt {PBI 22% | 33% | 28% | 23% | 23% | 2.5% | 23% | 24% | 24% | 24% | 24% | 29% | 30% | 24% | 25%
Transfarencias corrientes | Gasto total | 174% | 18.7% | 18.5% | 176% | 19.0% | 16.0% | 18.0% | 18.6% | 19.3% | 17.7% [ 19.4% | 19.3% [19.9% [ 19.4% | 23.4%
Transferencias corrientes / PBI 23% | 35% | 33% | 40w | 32% | 30% | 33% [ 38 | 3a% [ 37% | 44w | 44w 43w [ den | den
Pagos ala §§ 05% | 04% | 06% | 14% | 143 | 1.5% | 15% | 1.5% | 1.5% | 18% | 18% | 18% | 14% | 13% | 12%
Memo:
[Crecimienie FBI [21% [ 29 [ 37 [ aow [ 92 [ 40 [33% [ 48 [ 34w [1ow [ 3o [ Los [1me] 27a | 1%

Fuente: Baneo Mundial, http:fippt worldoank org PPI2ReportsDatafdregion il

La composicion funcional del gasto también es util para el analisis como forma de
reflejar las prioridades de los egresos del gobierno. Se observa una orientacion del gasto
hacia lo social dentro de los presupuestos. De acuerdo a datos de la CEPAL, el gasto
social pas6 de representar un promedio de 10.1% del PBI en 1990-91 a un 13.8% en el
bienio 2000-01. El gasto per-capita medido en dolares de 1997, a su vez, pasé de US$
342 a US$ 540 entre esos dos bienios. Estos indicadores son consistentes con el aumento
en la cobertura consecuencia del crecimiento de la migracion de la poblacion a la red
publica en una serie de servicios béasicos que experimentd la region, pero no hay
indicadores de una mayor calidad del gasto. Esta tendencia es consistente también con el
incremento en las transferencias corrientes del Gobierno Central que han tendido a
sostener el gasto social a nivel nacional y subnacional.

En lo que respecta al tamafio del Estado, el gasto del SPNF en una muestra de 15 paises
revela un aumento hasta 2001 alcanzandose una mediana de 30.1% del PBI (promedio de
30.2% del PBI), para disminuir posteriormente a valores levemente superiores a los de
1990, en torno al 25.6%. Los datos desagregados por paises muestran que en algunos el
Estado crecié marcadamente, como en Colombia (16.6 puntos del PBI entre 1990 y 2004)
y Paraguay (10.7 puntos entre 1990 y 2003), mientras que en otros el Estado disminuyo
su importancia relativa, como en Bolivia (6.4 puntos en 1990-2004) o México (4.7 puntos

en 1990-2004).
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Fuentes estadisticas generales:

Base de datos de proyectos del BID: Project Data Analyzer: http://wda.iadb.org/wda/,
and OVEDA system (for internal use only): http://ove/oveda/ .

Base de datos de proyectos del BM: Base de datos de proyectos del BM:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/PROJECTS/0,,menuPK:51563~pag
ePK:95873~piPK:95910~theSitePK:40941,00.html, y catadlogo del BM:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/PROJECTS/INFORMATIONDISC
LOSURE/Q,,menuPK:199012~pagePK:213778~piPK:240670~theSitePK:222993,00.
html.

Base de datos CEPAL - ILPES: http://www.eclac.cl/cqi-
bin/getprod.asp?xml=/ilpes/noticias/paginas/1/11251/P11251.xmI&xs|=/ilpes/tpl/pl18f
Xsl&base=/ilpes/tpl/top-bottom.xsl.
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Notas finales

! Esas demandas insuficientemente anticipadas, con diferente grado de profundidad en cada pais, hicieron
que los ingresos tributarios proyectados fueran menores a los necesarios para compensar el gasto fiscal, que
resultd mayor al esperado, lo que gener6 la necesidad de afectar uno o una combinacién de los siguientes
elementos: la calidad del gasto, imponer sacrificios mas exigentes al nivel del gasto provocando un
achicamiento mayor al necesario del sector publico o bien recurrir al finaciamiento externo para cerrar esas
brechas .

2 La sostenibilidad fiscal de largo plazo consistente con el mejoramiento de la eficacia de las decisiones
fiscales.

® Esto redujo la confiabilidad de los proyectos que anticipaban como resultados la solvencia y la
sostenibilidad del desempefio fiscal en las distintas fases del ciclo de negocios.

* Las decisiones fiscales que logran un equilibrio sostenible de las finanzas publicas en el tiempo, son
producto de procesos complejos al que concurren: propésitos estratégicos relevantes sobre las funciones
publicas, que compiten por los mismos recursos publicos con diferente prioridad temporal; las capacidades
institucionales, politicas y tecnolégicas del pais para lograrlos; y recursos limitados pero con capacidad de
reasignacion. Para generar resultados sostenibles esos aspectos deben ser internamente consistentes e
integrarse en presupuestos anuales y plurianuales que indican que los propositos son manejables
financieramente en el largo plazo, obligan a los actores a actuar dentro de determinadas reglas y permiten
juntar recursos con resultados. Esos presupuestos seran creibles si ademas anticipan los problemas del ciclo
y las contingencias proyectadas de las decisiones de politicas en el fisco. La rendicion de cuentas anual es
la que da flexibilidad a la gestion financiera y comprueba el manejo adecuado de las cuentas por la
administracion financiera (estados financieros) y el control de la gestion sobre la base de la medicidn de la
eficiencia (desempefio) del gasto y la calidad del servicio contra su pasado inmediato o contra metas
institucionales o de gestién que se establezcan.

®> Economia y Politicas Publicas comprende la definicion estratégica de las politicas econdmicas que
atienden los problemas de crecimiento, estabilidad monetaria, sistema fiscal, comercial y financiero de los
paises, asi como la definicion de los roles del sector privado y publico en la economia.

® La Gestion Fiscal se identifica con la administracion de los procesos institucionales que contienen las
actividades publicas tendientes a garantizar la sostenibilidad fiscal en el largo plazo; el manejo de las
finanzas publicas del gobierno general; el presupuesto por resultados; y la implantacién de las reformas de
las politicas y la gestion de los riesgos fiscales emergentes (pasivos contingentes).

" La Gestién Pdblica contiene los aspectos de Gobernabilidad Democrética; los temas de Estado de
Derecho y Reforma de Justicia; Estado, Mercado y Sociedad (regulaciones econdémicas y sociales); la
Prestacion de los Servicios Puablicos (Administracion Publica y Servicio Civil; Desempefio del Gasto;
Conocimiento y Acceso a la Informacion; Capacidades Institucionales; Seguimiento y Evaluacién de
Resultados); y los Gobiernos Subnacionales.

® La sustentabilidad fiscal se puede definir como el equilibrio sostenible de las finanzas publicas en el
tiempo. Para generar resultados sustentables en el tiempo es necesario que tres aspectos sean consistentes
entre si y se integren en un proceso presupuestario intertemporal del pais, justificando que esos aspectos
sean manejables financieramente. En primer lugar, lograr un resultado fiscal que sea consistente con la
capacidad del pais de cumplir con los compromisos proyectados del endeudamiento y las metas de
expansion monetaria; en segundo lugar, la capacidad de anticipar y administrar los problemas del ciclo de
negocios y el impacto de las contingencias proyectadas de las decisiones de politica en el fisco; y, en tercer
lugar, la capacidad de lograr resultados microeconémicos asociados al desempefio y la calidad del gasto de
las funciones publicas en el bienestar de la poblacién.

° Se encontré un buen ndmero de productos no financieros sobre experiencias y temas especificos
(publicaciones, seminarios, analisis de paises, evaluaciones, etc) que enfocaron varios de los aspectos de
interés y que se constituyeron en valiosos antecedentes para la evaluacion, los mas importantes de los
cuales se refieren en la bibliografia. En el background paper de OVE (“Propuesta conceptual y
metodoldgica para la evaluacion de la estrategia fiscal del Banco”, BID, 2002a) se sefialan algunas de las



iniciativas y documentos existentes que pudieron haber servido para elaborar explicitamente una estrategia
para la intervencién fiscal del Banco.

9 |a comprobacion de esos hechos requirié partir de una conceptualizacion de lo que es una estrategia
sectorial o tematica. La estrategia es un ejercicio regular de programacion gerencial que operacionaliza el
rol que desempefia una institucion (en este caso de financiamiento al desarrollo) en determinado tema. Ese
gjercicio requiere apoyarse: a. en una politica que defina los fines esperados (objetivos de desarrollo), en un
futuro finito, sobre los problemas que se quiere resolver y los beneficios que se quiere lograr en el tema,
que en su conjunto definen su atribucién; y b. en un modelo de intervencion, consistente con esa politica,
que establezca las acciones y productos a desarrollar para atender los problemas generales y especificos de
cada una de las &reas en que se descomponga la atencién del tema en cuestion. El ejercicio estratégico debe
necesariamente estar adaptado a la realidad particular del beneficiario (cada pais, por ejemplo) y al campo
de accion dentro del tema que se atribuye la institucion. Sin ese marco de resultados de politicas y modelo
de intervencion explicitamente establecido, resulta dificil conducir el disefio y operacién de las
intervenciones posteriores en que se concreta y, por lo tanto, evaluarlas. En una estrategia se espera que los
resultados buscados tengan una métrica global y desagregada por pais y contenido, asi como que esa
métrica sea consecuencia de diagnosticos de base que permitan establecer metas de cumplimiento en un
plazo para que sean comprobables. Las metas deben contar con indicadores precisos de los logros de las
lineas de politicas que definen la atribucion e indicadores que deben medirse en el periodo base para el
seguimiento y evaluacion de los avances estratégicos. EI modelo de intervencion, por otra parte, deberia
precisar la l6gica de asociacion de los productos que van a ser financiados con recursos de la institucion,
con los resultados que van a lograr en cada area en que se descomponga el tema. Ademas deberia incluir
una discusion sobre la conveniencia y consistencia con las capacidades institucionales y procesos politicos
de cada pais, asi como comprobar de que es la mejor alternativa de actuacion. Las estrategias requieren ser
actualizadas y evaluadas periddicamente fente a la dinamica de los ciclos y otros temas del contexto fiscal
que lo influyen. Esto introduce retro-alimentaciones y cambios en las prioridades y politicas estratégicas en
las cuales se apoyan. El desarrollo de la estrategia dentro de un “enfoque pais”, es una condicion necesaria
para evitar el determinismo de verse como algo exdgeno, Unico y valido en todo tiempo y lugar,
determinado exclusivamente por sus contenidos técnicos. Por Gltimo, la estrategia deberia justificar el tipo
de instrumento de préstamo méas conveniente a utilizar en cada caso y contener un andlisis de la forma méas
conveniente del Banco para optimizar la respuesta institucional en estos temas.

1 ver Williamson (1990). El libro en el cual se publicé el trabajo que lanz6 el Consenso de Washington
incluye un capitulo de Enrique Iglesias, por entonces Presidente del BID, en el cual sefiala la creciente
aceptacion y demanda por parte de los paises de las reformas propuestas por Williamson.

12 os documentos correspondientes a la séptima y octava reposicién de recursos son BID (1989) y BID
(1994) respectivamente.

3 El FMI fue ampliando su rol tradicional de ajuste de balanza de pagos, convirtiéndose en el actor
protagdnico del cambio de la fiscalidad y las reformas de politicas de la Regién. Ver Anexo 6.

14 \/er estas tendencias en detalle en Anexo 7.

15 La metodologia y fuentes de recopilacion de la actuacién del BID en el &mbito fiscal se detallan en el
Anexo 1.

18 _os PBL fiscales son aquellos que tenian condiciones en las &reas del &mbito fiscal consideradas en el
documento. Representan el 82% del nimero total de PBLs del periodo, y el 84% del monto total de los
mismos.

7 El criterio utilizado para definir los proyectos de reforma fiscal fue considerar el total de sectoriales
fiscales y los PINV y CTNR concentrados exclusivamente en los temas de modernizacion y fortalecimiento
institucional de la administracién de las finanzas publicas (areas 1 a 8, ver Anexo 1).

18 |_os resultados estan definidos por los propésitos y la finalidad de las intervenciones. La relacion entre
cada medio con los fines se marca con un 1 para poder computar el nimero total de productos por resultado
en la estrategia del Banco.

19 varias de las intervenciones del Banco en las &reas que no son propiamente fiscales pueden, sin embargo,
ser consideradas como parte de la contribucion del Banco al gasto social y a la equidad.



20| a3 Unidad Fiscal mantiene su identidad hasta 2000, ain cuando la tematica fiscal entra en la Estrategia
de Modernizacién del Estado en 1996 (BID, 1996a).

2 La nominacién de jefe de proyecto no fue objeto de regulacion; su nombramiento es discrecional.

22 Cabe sefialar la falta de informacién completa, continua y centralizada de los Productos No Financieros
(PNF) del Banco, que lleva a que la base de datos de PNF producida por DPP incluya documentos no
publicados, y que el listado de documentos publicados en Internet exista documentos no incluidos en la
base de datos de DPP. Adicionalmente, no existe en linea un listado de los documentos producidos por la
Divisién Fiscal (FIS) del Banco, ni tampoco se encuentran éstos disponibles, salvo algunas excepciones
incluidas en la seccion de Impuestos e Integracion de INT. Los documentos de FIS que se rescataron
surgen de la recopilacion de BID (2002a).

2 Entre estos documentos se incluye la definicién de indices de reforma de politicas. En particular, el
indice de la reforma fiscal descans6 casi exclusicamente en los resultados de la politica fiscal (reforma
tributaria), simplificando demasiado la valoracion del &mbito fiscal. Este esfuerzo fue complementado por
el analisis del impacto de la institucionalidad presupuestaria sobre los resultados fiscales.

# Muchos de estos antecedentes se presentan en las referencias.

% Es irregular la informacion para el nivel central e incompleta a nivel del gobierno general y el SPNF. Ver
Fuentes Estadisticas Generales y Anexo 7.

% Esta constatacion se sustenta principalmente en la diversidad en la regularidad, apertura y organicidad del
trabajo del Banco detras del resultado de sus intervenciones en los temas fiscales. Esto no desconoce la
importancia del tema para el Banco, ni que hayan existido desarrollos conceptuales o académicos y de
experiencias concretas en reuniones internas, con distinto grado de participacion, para discutir estos temas
con el personal. Es habitual la presentacion de un PNF, una investigacion, experiencias o presentaciones de
especialistas académicos y de otros organismos de este campo, pero sin pertenencia operativa o formando
parte de un sector estratégico tematico. Su tratamiento en lo fiscal tendié a ser inorganico, producto de
esfuerzos o programas individuales, sin apropiacion especifica de un d&mbito previamente acordado en el
Banco. La incorporacién de RES al didlogo estratégico con los paises y los esfuerzos del Banco de
mantenerse actualizado en este campo, consultando y coordinando con el pensamiento de los otros
organismos multilaterales, ha sido un esfuerzo destacable en el buen camino.

27 Estos programas normalmente se incluian en las cartas de intencién de los paises con el FMI,
complementados con operaciones de los bancos (BM y el BID).

%8 El modelo de intervencion es la légica de los programas, que hace a su capacidad y eficiencia en
financiar las actividades necesarias para producir los componentes que conducen a lograr, en forma efectiva
y sustentable, los propdsitos y fines que los proyectos se plantean alcanzar.

% |_a revision de los proyectos (ver Anexo 4) reveld que fue poco importante el reconocimiento de que los
resultados fiscales de corto plazo son el producto de la proyeccion financiera de la gestiéon puablica de
mediano y largo plazo que tenga en cuenta la sustentabilidad del gasto publico con el financiamiento, con
el crecimiento y la mejora de las condiciones de vida de la poblacién.

% |_a institucionalidad presupuestaria fue un desafio de reforma en pocos paises. Su importancia como tema
se asocia con la recuperacion de la disciplina fiscal, pero no constituye “una vacuna para enfermedades
recurrentes”. Este tema parte de reconocer que lo fiscal depende de muchos factores que hacen
inconveniente un tratamiento en base a recetas técnicas exclusivamente. La institucionalidad es eficiente en
la medida que se logren acuerdos intertemporales entre los actores con distintas preferencias, alineados
detras de la disciplina y la eficacia fiscal. Ver BID (1998), BID (2004¢), BID (2004f), BID (2005d) y BID
(2005))

%! Esta eficacia esté definida por la capacidad de mantener un gasto consistente con la cobertura proyectada
y la calidad de los servicios que mejoren las condiciones de vida en cada nivel de gobierno y compensar las
fallas de los mercados.

% por ejemplo, cuando se utiliza el resultado fiscal del SPNF como indicador, si bien el mismo recoge el
impacto del flujo de los gastos e ingresos dentro y fuera del presupuesto nacional definiendo las
necesidades de endeudamiento del pais, puede estar ocultando un déficit crénico o un superavit proveniente



de algun nivel de gobierno, que confunde los resultados de la reforma fiscal. En los casos que los logros se
midan por el resultado del gobierno central, la confusidn es en relacion con el financiamiento, ya que si ese
resultado es mejor que el del SPNF, la deuda podria seguir creciendo a pesar de tener un superavit a nivel
central. Pero ninguno de esos indicadores dice algo para medir la eficiencia y eficacia de la reforma fiscal
en el nivel de vida de la poblacion y el funcionamiento mas competitivo de los mercados.

%% Esos resultados postulaban que las reformas de los mercados (eficiencia microeconémica) y la reforma
de la administracién de las finanzas publicas (eficiencia fiscal) provocarian un cambio en la composicion
del gasto consistente con lo que requeria el nuevo rol del Estado, la sostenibilidad fiscal y la mejora del
bienestar de la sociedad en el largo plazo.

% La evaluabilidad de las intervenciones fiscales mejoré en 1994 y a partir desde ese momento se mantuvo
en un nivel en donde solo un 60% de los objetivos de desarrollo establecidos en las operaciones contaron
con indicadores para el seguimiento de la ejecucion y la evaluacion de sus resultados. Ver grafico A4.1 en
Anexo 4.

% La mejora de la informacién y de las proyecciones presupuestarias de mediano plazo sobre la base de
clasificadores funcionales de los productos publicos es critica para medir esos resultados.

% \Ver Anexo 7 y CEPAL (1998), entre otros.

%7 Como ejemplos de éstos se destacan: la importancia relativa de las transferencias y subsidios en el
presupuesto, incluyendo los niveles subnacionales de gobierno; el descenso estructural del gasto
discrecional consecuencia del aumento de la regulacion y la provision de cometidos por el mercado como
sustituto del gasto publico (reforma del Estado); el acceso al financiamiento en el mercado de capitales que
permite un mayor margen para enfocar politicas contra-ciclicas; el porcentaje de superdvit primario; y el
uso de reglas fiscales sobre el gasto y/o sobre el resultado fiscal, que limiten la discrecionalidad de las
politicas y la institucionalidad fiscal.

% Ver Banco Mundial (2002b).

¥ La revision de las intervenciones del BM y el Banco al respecto, arroj6 que en solo 6 paises se
desarrollaron componentes que respondieron a una demanda de los paises vinculada a manejar los recursos
con los resultados estratégicos deseados (Argentina, Brasil, Chile, Honduras, Per( y Uruguay).

“0\Ver Anexo 7'y FMI (2003a) y FMI (2005) entre otros.

L El ratio de inversién plblica/PBI puede caer sin impactar el crecimiento cuando el sector privado se
encarga de la provision de infraestructura en forma mas productiva buscando un Estado méas chico. La
inversién publica cayé mas por el impacto de los ajustes fiscales que por su sustitucion por privada.

“2\/er Anexo 7'y FMI (2005).

*% \Ver BID (2002b). Existe consenso también de que el PBI en el corto plazo tiende a caer (o a recuperarse
menos de lo esperado) como consecuencia de los ajustes; ver entre otros FMI (2003a).

“Ver FMI (2005).

** Solo con una apertura como la que se ejemplifica a continuacion, se podria separar el impacto en el
resultado fiscal de los diversos programas de modernizacién y reforma.
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“® Ver Anexo 7.

“"Ver FMI (2003a) y FMI (2005).

“8 \fer BID (1997a) y BID (2005a).

* Anélisis que surge en parte de los resultados de la autoevaluacion.

%0 Analisis que surge en parte de los capitulos anteriores de la evaluacion.

*1 BID (2005a).

2 \Ver Anexo 7.

%% En ello también jugo la estabilizacién y la caida de la inflacion.

> En esto ayudo, entre otros documentos, la actualizacion de la publicacién de FMI (2001).
> Ver Capitulo 1.

% E| Banco identificd el tema fiscal con la modernizacion y el fortalecimiento institucional y tecnolégico
de los sistemas de administracion y de informacion fiscal, asi como la integracion de las multiples
funciones administrativas detras de la gestion presupuestaria y de las finanzas publicas. La problematica
fiscal se identificaba con la baja capacidad de las instituciones de la administracion financiera y fiscal,
alimentadas por la desintegracion entre los procesos presupuestarios, de tesoreria y de crédito publico,
agravada por las deficiencias de los sistemas contables que enfrentaban problemas para generar
informacion oportuna y confiable. Los propdsitos de las intervenciones tendieron a superar la falta de
correspondencia entre las autorizaciones presupuestarias, los compromisos, las obligaciones de gasto y los
pagos con los recursos genuinos con que se cuenta, mejorando simulténeamente los sistemas de
administracién tributaria. Los problemas de los organismos de contralor independientes fueron también
atendidos como consecuencia de su naufragio en el uso intensivo de controles previos que los convertia en
administradores de hecho, reduciendo su independencia, a lo que se agregaba su propia debilidad técnica e
institucional. En el mismo sentido se inscribe el crecimiento de las responsabilidades y competencias
asociados a los procesos de descentralizacién, mas alla de los que se daban en los 4 paises federales de la
region, que alimentaban la falta de disciplina fiscal y la asimetria en el uso de los recursos publicos.

> En particular, los provenientes del resultado neto de las otras reformas de politica, el desempefio mas
auténomo de otros niveles de gobierno, los problemas del ciclo y los vinculados con la incidencia de la
institucionalidad presupuestaria y de los procesos politicos en las decisiones financieras.

%8 E| portafolio del Banco no solo involucra deuda, sino también beneficios netos, gastos permanentes en
los presupuestos, pasivos contingentes, requerimientos tributarios y modificaciones en la composicion del
gasto en el largo plazo.

% En este nivel de Gobierno General es més dificil integrar la gestién fiscal, dado los problemas originados
en las autonomias constitucionales y legales de los diferentes niveles de gobierno que lo componen. Por lo
menos se deberia garantizar una integracion de los flujos de informacion fiscal de manera sistematica y
consistente en todos esos niveles.

% | os proyectos de inversion en las areas de reforma de politica no se consideraron para la identificacion
de la Estrategia Fiscal.

61 | a eleccién de 1990 como afio de inicio de la evaluacién responde principalmente a que ese afio refleja
un cambio de modalidad del trabajo del Banco en lo fiscal que se arrastra hasta 2004. En 1990 se aprueban
6 préstamos en RM, en contraste con ninguno desde 1969.

82 Aunque s6lo 7 de estas Gltimas correspondieron a montos superiores a $ 150,000.

8 Algunos de ellos son: implantacion de la tecnologia de diagnéstico y planificacién indicativa del
desarrollo econémico y social y de la planificacidn del Sector Publico (CEPAL-ILPES); implantacién del
Presupuesto por Programas y Proyectos (CEPAL-ILPES); capacitacion en formulacion y evaluacion de
proyectos de inversion (CEPAL-ILPES-BID-OEA-ONU-DTCD); capacitacion en politica y administracion
tributaria (OEA-IRS-CIET-CIAT); capacitacion en administracién publica y presupuesto publico (ILPES-
CLAD-ICA-CIEP-IIAP Francia); implantacién y adecuacién de impuestos de base contable, Impuesto al
Valor Agregado y a la Renta (OEA); renovacion de los codigos fiscales sobre procedimientos tributarios
(OEA-CIAT); creacion de las Direcciones Generales Impositivas e implantacion de organizacion funcional



de la administracidn tributaria (OEA-CIAT); desarrollo de Bancos de Proyectos de Inversidn del Sector
Publico (BID-DTCD); estrategias comerciales de integracion regional y sub-regional (JUNAC-ALADI).

% A saber: 1. Disciplina fiscal; 2. Reestructuracion de las prioridades del gasto puablico hacia campos con
altos retornos econémicos y con el potencial de mejorar la distribucién del ingreso; 3. Reforma Tributaria,
hacia menores tasas marginales, neutralidad y ampliacién de la base contributiva; 4. Liberalizacion de las
tasas de interés; 5. Tipo de cambio competitivo; 6. Liberalizacion del comercio; 7. Liberalizacion de los
flujos de inversidn externa directa; 8. Privatizacion; 9. Desregulacion de los mercados; y 10. Seguridad en
el derecho de propiedad.

8 A este respecto, el Banco ha elaborado una Estrategia para el Desarrollo Subnacional (GN-2026, BID,
2000), la cual fue revisada por el Directorio en mayo de 2001.

% | as fluctuaciones en el PBI son una de las mayores fuentes de movimiento en los balances financieros de
los paises.

%7 El sector publico incluye definiciones conforme se afiaden distintos niveles de gobierno: gobierno central
(administracién central, entes descentralizados, seguridad social), gobierno general (incluye ademas a los
gobiernos subnacionales), sector publico no financiero (incluye ademas a las empresas publicas) y sector
publico total (incluye ademas al Banco Central y a las empresas publicas financieras).

% Definicion del Fondo Monetario Internacional (2002a). Assessing sustainability. IMF Policy
Development and Review Department. Mimeo.

% Asi, la situacion fiscal es consecuencia de la politica fiscal y al mismo tiempo define la politica futura.

" E| resultado de caja no da la real situacion fiscal, pero se puede calcular durante el afio fiscal y es mas
oportuno. El resultado devengado solo se puede calcular expost, ya que no se tiene toda la informacién al
final del afio fiscal, lo cual requiere revisiones que toman tiempo ya que son propensas a cambios de
gestion que mejoran artificialmente el resultado de caja (posposicion de pagos, aceleracion de la
tributacién, aumento de la deuda flotante, etc). Tener un cierre por lo devengado no mucho después de
finalizado el afio fiscal es importante para la gestion financiera del sector publico.

™ La asignacion y distribucion equitativa de los recursos publicos recaudados, en un marco de estabilidad
macro y dentro de una cultura basada en la evaluacion del desempefio de los objetivos estratégicos de la
funcidn pablica a los cuales aquellos recursos apoyan, el desempefio de la administracion fiscal vy el
control externo de la gestidn financiera muy asociado al tema de la asimetria de la informacion.

"2 No se utilizé las CTNR para la evaluabilidad de resultados.

™ Los paises que incluye cada grupo de desarrollo relativo de acuerdo a la clasificacién del Banco son los
siguientes (utilizando siglas): Grupo A (relativamente mas desarrollados): AR, BR, ME, VE; Grupo B
(desarrollo medio): CO, CH, PE; Grupo C (mercados relativamente insuficientes): BH, BA, CR, JA, PA,
SU, TT, UR; Grupo D (menos desarrollados): BE, BO, DR, EC, ES, GU, GY, HA, HO, NI, PY.

™ El Banco, sin embargo, tuvo operaciones de GFI en mayor cantidad de paises; algo similar ocurre en
SCG, donde el BM tuvo un proyecto mas, pero participd en 6 paises vs. 7 paises del Banco.

" Se estim6 el monto preciso por area para el Banco pero no pudo hacerse lo mismo con el BM. El indice
se estimé dividiendo el monto total invertido en todos los proyectos por area por el nimero de areas por
operacion (monto total por area), que luego se dividié por el nimero total de proyectos por area.

® EI BM mejor6 la calidad de sus intervenciones en GFI en los afios recientes: en el Gltimo lustro de
analisis (2000-2004), ambas instituciones financiaron 13 proyectos GFI, pero el BM puso mayor énfasis en
temas de programacion plurianual e institucionalidad presupuestaria (9 proyectos vs. 5 del Banco). Sin
embargo en las CTNRs, el Banco ha financiado 13 proyectos de este tipo en 2000-2004; y en los proyectos
sectoriales, también puso més condiciones en esos temas.

" No se incluyen aqui las areas SCG y CL porque practicamente no fueron cubiertas por los sectoriales.
"8 A través de expandir la produccion de bienes comerciables.

" Vale destacar que aunque el nimero de operaciones de los OMD difiere entre el BID y BM, por un lado,
y el FMI, por otro, el nimero total de condiciones del ambito fiscal es parecido, lo cual permite hacer la
comparacion entre ellos. En total el BID, BM y FMI tuvieron 495, 467 y 406 condiciones o componentes



del ambito fiscal, respectivamente, lo que da un promedio por operacion de 2.03, 1.94 y 5.08,
respectivamente.

8 En vista de que se evalda la estrategia global del Banco en materia fiscal, el analisis macroeconémico y
fiscal se realiza con un enfoque en los agregados regionales, con las limitaciones que ello implica en
términos de la dispersion y la consistencia de los datos.

8 El promedio ponderado calculado por la CEPAL incluye ademas de los 26 paises miembros del Banco a
otros 6 paises del Caribe, cuyo pequefio tamafio relativo no influye en los resultados agregados. El
promedio simple aisla el sesgo de los resultados de los paises mas grandes, mientras que la mediana evita el
sesgo de casos extremos.

8 No obstante, los paises del Caribe no mostraron el mismo patrén que el resto, registrando tasas promedio
mayores durante el sub-periodo 1998-2002, con la excepcion de Jamaica, pais que sufrid una significativa
crisis financiera a partir de 1997 que se tradujo en costos estimados en el 40% del PBI.

8 | a existencia de “déficit gemelos” (fiscal y en cuenta corriente) no asegura que un pais pueda generar
suficientes fondos provenientes del crecimiento para pagar la deuda externa. La habilidad de mantener un
déficit en cuenta corriente sostenible depende de la capacidad del pais de mantener un flujo de capital en
sentido inverso que se acumule. De otra manera se debe recurrir al endeudamiento adicional y-o recurrir a
la herramienta cambiaria para reducir el impacto del déficit externo.

8 De acuerdo a datos de la CEPAL, entre 2002 y 2004 los términos de intercambio FOB mejoraron en un
7%. El valor unitario de las exportaciones aument6 en un 15% y el volumen en un 16% (ayudados por la
recuperacion de la economia de EE.UU.), mientras que esas cifras para las importaciones fueron 7% y
15%, respectivamente.

% |a transferencia neta de recursos equivale al ingreso neto de capitales menos el saldo en la cuenta de
renta de la cuenta corriente (pago neto de utilidades e intereses). Datos y definiciones de la CEPAL.

8 Una discusion adicional y distinta plantea en BID (2005d), que en lugar de formular preceptos analiza los
procesos de toma de decisiones de las politicas publicas de los paises que condicionan las reformas.

8 Estos temas adn son materia de debate. Al respecto, véase “After the Washington Consensus: Restarting
Growth and Reform in Latin America”, co-editado por P. Kuczynski y D. Williamson (Williamson y
Kuczynski, 2003).

% La insolvencia fiscal origind algunas respuestas novedosas como el Plan Brady, el cual redujo
sustancialmente la carga de la deuda en los paises que lo siguieron.

% La CEPAL calcula que el PBI real creci6 a sélo un 1.1% anual entre 1980 y 1990, es decir, fue negativo
en términos per-capita. De 23 paises de la regidn, solo 14 mostraron una tasa promedio anual positiva.

% Algunos paises enfrentaron sus problemas con anterioridad. Por ejemplo, Chile y Costa Rica
implantaron reformas estructurales durante la década de 1980 que les permiti6 evitar la hiperinflacion. A
su vez, Bolivia fue el primer pais en crisis hiperinflacionaria que reformé su economia hacia 1985.

%! as reformas tributarias no han sido tan profundas como las experimentadas en las areas de apertura
comercial y de capitales, de acuerdo a los indicadores del Banco hasta 2001 (véase, “Las Reformas
Estructurales en América Latina: qué se ha reformado y como medirlo”, documento de trabajo #462, BID,
2001a). Los indices de reforma de la politica tributaria han sido menores que los de esas otras dos areas
debido a la heterogeneidad de algunos aspectos de las estructuras tributarias de la region y a la diversa
necesidad de recursos tributarios en cada pais. Los indices reflejan ain menores avances en materia de
privatizaciones.

% E| BID (2005a) calcula que, de entre 11 posibles medidas de reforma tributaria, 17 paises de la region
adoptaron un promedio neto de 5.6 medidas, siendo la mas implantada el incremento en la tasa del IVA.
Cabe sefialar que muchas medidas tributarias se empezaron a implantar desde finales de la década de 1980,
tal como se detalla en el libro “Reform of Tax Administration in Latin America”, BID (1996b).

% Para mayores detalles sobre este tema, véase BID (1998, 2004f y 2005;j).

% Existe una seria deficiencia en las series fiscales. La base de datos del FMI (GFS), si bien es la tnica que
intenta estandarizar la informacion, desafortunadamente solo contiene series completas para los Gltimos 15
afios para unos pocos paises de la region. Por eso, se construyd una base de datos empleando como fuentes



a las estadisticas oficiales de cada uno de los paises y fuentes secundarias como el FMI, Banco Mundial
(World Development Indicators WDI) y CEPAL-ILPES.

% Cabe sefialar que cuando se presentan datos que involucran proporciones o ratios, se calcula dicha
proporcién para cada pais y después se calcula el promedio o mediana de la region con los datos
disponibles. Ello minimiza distorsiones y permite ademas observar el nimero de paises con proporciones
crecientes o decrecientes. Todo ello en contraposicion a calcular los ratios empleando los promedios del
numerador y del denominador, lo cual sesga el valor debido a que el nimero de paises para cada uno de
esos célculos no es necesariamente el mismo.

% \/éase por ejemplo OECD (1990), Suggestions for a new set of fiscal indicators. Olivier Blanchard,
OECD Working Paper No. 79; Banco Mundial (1999), Fiscal Solvency and Sustainability in Economic
Management, Dinh (autor). World Bank Working Paper No. 2213; BID (2004b). Fiscal Sustainability in
Emerging Market Countries with an application to Ecuador, Diaz, C. et.al., IDB Working Paper No. 511.

" Ambas variables son los indicadores clave para el FMI al momento de definir sus programas de ajuste
fiscal. Véase Fiscal Adjustment in IMF-Supported Programs. Evaluation Report, FMI (2003a), en
http://www.imf.org/External/NP/ieo/2003/fis/index.htm

% |as cifras del balance del gobierno central no son estrictamente comparables entre paises, debido a que
no todos presentan la misma cobertura (algunos excluyen a la seguridad social, por ejemplo) ni el mismo
método de calculo (caja o devengado). No obstante, se presentan cifras agregadas para mostrar tendencias.

% Las excepciones fueron Bahamas (2004 vs. 1992), México y Panama (ambos 2004 vs. 1990).

1% No conviene utilizar exclusivamente la presién impositiva entre paises para juzgar los resultados ya que
para ello hay que afiadir los efectos de otras variables como las tasas prevalecientes, tamafio del Estado, etc.

191 Datos del ILPES para una muestra de paises revelan que, incluyendo a la seguridad social, la presion
tributaria paso6 de 11.5% a 15.1% entre 1990 y 2003.

192 En este sentido, debe sefialarse que el aumento en las tasas del IVA ha sido una parte importante de los
programas de ajuste fiscal del FMI, tal como lo afirma la evaluacidn independiente realizada por ese
organismo, la cual ademas justifica esta medida (FMI, 2003a).

103 Ademas, existe el caso de Bolivia, donde la tasa se redujo en 2003 y la productividad aumenté en 2004
respecto de 2002.

104 http://www.webmanager.cl/prontus_cea/cea_2000/site/asocfile/ASOCFILE120030328145911.pdf
195 http://www.sii.cl/aprenda_sobre_impuestos/estudios/ciat96.htm

198 http://www.fiscalreform.net/research/pdfs/sara_study_final_jan-4-2005.pdf

197 http://www.impuestos.gov.bo/cifras/graficos.pdf

1% http://www.launion.com.ar/250721/250721nac05.htm

199 http://www.sat.gob.mx/sitio_internet/descargas/itd/eef iva.pdf

19 http://www.bcu.gub.uy/autoriza/peiees/jor/2005/iees03j3360805. pdf

11 Ademés, s6lo un 23% confia que los impuestos son recaudados imparcialmente y un escaso 15% confia
en que el dinero recaudado sera bien gastado por el gobierno. www.latinobarometro.org

112 Base de datos del Departamento de Integracién y Programas Regionales. Nota Periddica de enero, 2004.
BID (2004a).

'3 para una estimacion del impacto de los acuerdos comerciales sobre la recaudacién aduanera, véase BID
(2004a), donde se muestra un impacto significativo en algunas economias pequefias y sobre todo las del
Caribe.

14| a presion tributaria del gobierno general es mas alta que la del central en los paises federales y en otros
como Colombia que han profundizado sus procesos de descentralizacion. Calculos de Martner R. Y V.
Trombdn presentados en BID (2004a), estiman el promedio regional de la presion tributaria del gobierno
general en 19.1% en 2000-2001. La muestra aqui presentada incluye a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Nicaragua y Per(. Desafortunadamente no se cuenta con datos seriales
para México o Venezuela, donde el gobierno general es relevante. El calculo para otro grupo de paises no



es muy relevante debido al tamafio practicamente idéntico de sus gobiernos centrales y generales, como en
los paises del Caribe, Belice, Guyana o Suriname.

115 Naturalmente, los resultados en términos de montos y proyectos son ain mayores si se considera las
privatizaciones en otras areas, como la del sector financiero, por ejemplo.

118 De acuerdo a Latinobarémetro, casi tres cuartas partes de la poblacién de América Latina donde se ha
empleado este instrumento (15 paises), esta hoy menos satisfecha que antes de las privatizaciones con el
precio y la calidad de los servicios publicos privatizados (71% en 2003 y 75% en 2004). El apoyo a las
privatizaciones cayé de 46% en 1998 a 28% en 2002 y 22% en 2003.

171 a mediana pas6 de 15.7% en 1990 a 16.7% en 2004, sin tendencia definida. Nétese sin embargo que
existe un sesgo debido a que la definicion de gobierno central no es la misma en todos los paises, por lo que
hay que tomar con cuidado los valores presentados.

18| a mediana pas6 de 25.3% en 1990 a un 24.6% en 2004, sin tendencia definida.

119 E| gasto total incluye ademas el préstamo neto y otros rubros aparte del gasto corriente y de capital. Los
componentes de algunas variables pueden no sumar el total de la misma debido a que el nimero de
observaciones no es constante.





