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El gasto social en los paises de la region de Centroamérica, Panama y Republica
Dominicana representa, en promedio, mas del cincuenta por ciento del gasto total del
sector plblico. Esto lo convierte en un poderoso instrumento para reducir la pobreza,
lograr mayor equidad y aumentar los niveles de educacién y salud, lo que implica una
mejora en la productividad y las condiciones de vida de los habitantes de un pais.

“Una mirada al gasto social en Centroamérica, Panamd y Repdblica Dominicana: 2007-
2013” analiza la evolucién y composicion del gasto social en la regién durante un perfodo
que comprende los afios de la crisis financiera internacional y el inicio del proceso de
recuperacion, el cual se caracteriza por una aceleracién econdmica y un deterioro en la
situacion fiscal. También brinda herramientas que permiten ver en detalle hacia donde
se dirigieron los recursos y, por ende, su politica social.

El libro utiliza una nueva base de datos que permite, por primera vez en los paises
de la region, realizar un analisis de la distribucion del gasto, tanto a nivel nacional
como departamental. Al mismo tiempo, se examinan las causas que provocaron un
aumento en remuneraciones, principal rubro de gasto social en la region. Finalmente, se
explora la influencia que la estructura institucional puede tener en la efectividad de la
implementacién de decisiones de politica que lleva a cabo un gobierno y su continuidad
en el tiempo.

Gina Montiel

Gerente General

Departamento de Paises de Centroamérica,
México, Panama y Repiblica Dominicana
Banco Interamericano de Desarrollo






Para alcanzar los objetivos de desarrollo econémico y social, los paises requieren ejecutar
el gasto publico de la mejor forma como elemento importante de su manejo fiscal. Una
de las principales funciones del gasto publico es la de proveer bienes publicos que el
mercado no produciria, pero que tienen alto valor social. Esta falla de mercado abarca
distintos &mbitos: desde aspectos de infraestructura, como la construccion de carreterasy
la preservacion del medio ambiente; hasta temas sociales, como garantizar la educaciény
salud universales. Al mismo tiempo, la relacién entre el gasto en salud y educacién con la
acumulacién de capital humano de la poblacién es clave para aumentar la productividad
de la fuerza laboral.

Entre 2007 y 2013, el gasto total piblico promedio en los pafses de Centroamérica,
Panamd y Repdblica Dominicana aument6 2,9% del PIB. De éste, cerca del 60% es
atribuible a incrementos del gasto social, particularmente en los sectores de salud y
educacién. Cabe destacar que las remuneraciones son uno de los rubros mas importantes
del gasto en estos sectores.

El presente libro realiza un anélisis de diferentes factores que determinan el nivel
de gasto pulblico, ademéas de brindar recomendaciones de politica para potenciar el
impacto social de los recursos existentes. Entender los mecanismos que determinan el
nivel de gasto social podria permitir a los tomadores de decisiones de la region mejorar
su asignacion, maximizando el efecto de sus politicas sobre la poblacidn.

En el capitulo 1, escrito por Jordi Prat y Marco Solera, se presenta el contexto
econdémico y fiscal regional actual, y la forma en que la region de Centroamérica, Panama
y Repiblica Dominicana afront6 la crisis financiera internacional y la capacidad de
respuesta del gasto piblico en los afios subsiguientes. El deterioro fiscal que los paises
experimentaron a partir de 2009 redujo el espacio fiscal para responder a choques y ha
obligado a los gobiernos a evaluar su politica fiscal, dado el crecimiento en la deuda de
los dltimos afos.



El capitulo 2, escrito por Victor Dumas y Mariano Lafuente, analiza y resume el
comportamiento del rubro mas importante del gasto pablico social en la region: las
remuneraciones, que aumentaron hasta un 65% en términos reales entre 2007 y 2013.
El capitulo explora las causas del incremento de la masa salarial, tanto por el nimero de
personal como por un mayor nivel de salarios individuales, particularmente enfocandose
en los sectores de salud, educacion y el servicio civil (empleados administrativos). ;Es
adecuada la evolucién del nimero de empleados pablicos en relacién con los estandares
internacionales? jLa politicasalarial de cada pafs es consistente con la capacidad fiscal, con
sus necesidades en materia de cobertura de servicios y con los salarios para ocupaciones
similares en el sector privado? Ademas, se presentan algunas recomendaciones de
politica para mejorar la calidad del gasto en servicios personales (lograr més con el
mismo nivel de recursos), fortalecer institucionalmente la gestién de las compensaciones
para minimizar el riesgo de aumentos que sean fiscalmente insostenibles, y reducir los
desequilibrios fiscales.

El capitulo 3, escrito por Martin Ardanaz y Priscilla Gutiérrez, explora los avances y
desafios que el sector social y el gasto enfrentan en la regién a nivel nacional y territorial,
con miras a abordar un tema fundamental en el manejo de las finanzas publicas: el uso
eficiente de los recursos. ;El gasto social estd dando los mejores resultados? ;Existe
espacio para incrementar la eficiencia del gasto plblico en estos sectores? Este capitulo
hace una primera aproximacién al anélisis de eficiencia del gasto social en la regién y
brinda opciones de politica que puedan contribuir a definir la agenda social de los paises
de manera més eficiente y equitativa.

Finalmente, en el capitulo 4, escrito por Jorge Vargas Cullell y Esteban Duran, se
analiza la complejidad de la institucionalidad publica a nivel regional y cémo podria
afectar la implementacion de la politica fiscal que los gobiernos buscan implementar,
incluyendo la efectividad del uso de recursos plblicos. Mientras que un tejido institucional
simple podria facilitar la comunicacién y transmisién de acciones de politica econdmica
desde el Poder Ejecutivo, una mayor complejidad institucional dificultaria que las
acciones del Gobierno Central calen a todo el resto del sector piblico. No obstante, los
sistemas plblicos complejos podrian tener una mayor fortaleza que los simples en cuanto
al cumplimiento de metas de mediano y largo plazo. En este contexto, cabe preguntarse:
iCudl es el nivel de complejidad adecuado? ;Favorece esto al uso eficiente de recursos?
Estas y otras incognitas de similar naturaleza son abordabas en este capitulo.
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RESTRICCIONES FISCALES

Y REZAGOS SOCIALES:

EL RETO DE MEJORAR EL GASTO SOCIAL

Jordi Prat
Marco Solera

| gasto publico estd normalmente asociado a la correccién de las ineficiencias de

mercado. La cara mas visible del gasto publico, el gasto social, tiene una amplia gama

de beneficios para la sociedad. Por un lado, tal y como explica Dabla-Norris et al.
(2015), el gasto social permite que los paises tengan un crecimiento econémico de base
amplia que beneficia a sectores que estan fuera de los grupos de mayor poder econémico. Al
mismo tiempo, el gasto social es una inversién de largo plazo que fomenta la acumulacién
de capital humano, requisito clave para el crecimiento y el desarrollo econdmicos.

Es claro que tanto los ingresos como los gastos de Centroamérica, Panama y
Republica Dominicana (CAPRD?) han respondido a situaciones coyunturales, incluidos
ciclos econdmicos. Por ejemplo, la primera parte de la década de los 2000 fue marcada
por una aceleracién econdmica que propicié el aumento de los ingresos fiscales, los cuales
posteriormente cayeron durante la crisis internacional. El dinamismo de los ingresos,
sumado a la crisis financiera, desencadené un incremento del gasto, principalmente sobre
gasto corriente dificil de revertir. Dicho comportamiento fue experimentado en la mayorfa
de los paises de la region. Conocer los origenes y causas sobre las causas que permitieron
la disminucién y, posterior, incremento de la deuda pUblica puede brindar una luz sobre
cémo recuperar el espacio fiscal perdido en tiempos recientes.

CRECIMIENTO ECONOMICO Y FINANZAS PUBLICAS

Entre 2003 y 2007, la economia mundial experimenté un crecimiento econémico robusto,
lo cual beneficié a CAPRD. Durante estos afios, el crecimiento mundial fue superior al 4%,
llegando incluso a un méximo de 5,7% en 2007. Este auge fue impulsado, principalmente,
por la expansién del sector inmobiliario en Estados Unidos?, gracias a las bajas tasas

10 la region.
2El cual, a suvez, como se mencionard mas adelante, desembocd en el estallido de la crisis internacional del
afio 2008 con serias repercusiones internacionales.
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de interés e impuestos y a la desregularizacién de mercados, tal y como se explica en
Sherman (2009). CAPRD alcanz6, una actividad econémica pujante, un incremento en
comercio internacional?, un nivel de desempleo histéricamente bajo*, con disminuciones
en las tasas de interés domésticas en la mayoria de los paises’.

GRAFICO 1.1 Evolucién de las cuentas fiscales en CAPRD

(% del PIB)
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Fuente: CID/BID con datos del World Economic Outlook del FMI (abril de 2015).

En este contexto, los paises de la regién mejoraron sus balances fiscales. El fuerte
crecimiento econémico, en combinacién con una serie de procesos de mejoras fiscales,
se tradujo en incrementos de ingresos tributarios y una reduccién del gasto pablico.
Lo anterior permitié que la regién lograra transitar de una posicién fiscal deficitaria
equivalente a 4,1% del producto interno bruto (PIB) regional en 2003, a un balance
financiero de cero en 2007. No obstante, la desaceleracion econémica durante la crisis
derivé en una reduccion significativa de la recaudacion tributaria, un incremento del
gasto y un deterioro de la situacion fiscal. En 20009, los ingresos fiscales cayeron a 17,8%
del PIB, en promedio, comparados con 19,4% en 2007.

Como planteara el informe macroeconémico regional del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) en 2013, la respuesta de politica fiscal estuvo focalizada, en la mayoria
de paises, en rubros de gastos dificiles de revertir, como transferencias corrientes y
remuneraciones. El resultado fue un deterioro de 1,3% puntos porcentuales del PIB en el
déficit, alcanzando 2,9% del PIB para 2010.

3De acuerdo con el Fondo Monetario International (FMI), CAPRD experimenté tasas de crecimiento en las
exportaciones de hasta 14,2% durante el periodo bajo estudio.

4De acuerdo al FMI, para 2007 los paises de CAPRD (sin incluir a Guatemala) mostraban una de las tasas de
desempleo més bajas de su historia reciente: 5,8% de la fuerza laboral.

5De acuerdo a la Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario Centroamericano (SECMCA), entre 2003 y
2007, todos los paises, con la excepcién de El Salvador, lograron disminuir las tasas de interés activas en
5,7%, en promedio.



3
RESTRICCIONES FISCALES Y REZAGOS SOCIALES -

GRAFICO 1.2 Variacion del gasto primario 2007-2014
(% del PIB)
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Fuente: CID/BID con datos de la CEPAL (2015).

LA HERENCIA DE LA CRISIS: MAYORES TRANSFERENCIAS
CORRIENTES Y REMUNERACIONES

Las transferencias corrientes y las remuneraciones son los componentes mas importantes
del gasto en el sector piblico regional. Para 2014, el promedio del gasto de estos
componentes fue 58,5% del gasto total. Por otro lado, el gasto de intereses es de solo 12%
del gasto total, mientras que el de la inversién pablica no llega ni a 20% del gasto total.

ICO 1.3 Distribucién del gasto pdblico en CAPRD, 2014

(% del gasto total)

M Remuneraciones y trans. corrientes
Gesto de capital
Pago de intereses

M Otros

Fuente: CID/BID con datos de la CEPAL (2015).
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GRAFICO 1.4 Gasto primario corriente en CAPRD

(% del PIB)

13,0 4
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Fuente: CID/BID con datos de la CEPAL (2015).

Entre 2007 y 2014, la mayoria de los pafses aumentd el gasto primario corriente®
inflexible. El aumento en transferencias corrientes y remuneraciones explica cerca del
72% del cambio en el gasto total de la region. La excepcion fue Panama, donde el gasto
de capital (relacionado con las obras del Canal) fue mucho mayor que el crecimiento de
la economia, mientras que las transferencias corrientes y remuneraciones se redujeron
como porcentaje del PIB.

GRAFICO 1.5 Pago en remuneraciones del sector piiblico en CAPRD
(% del PIB)
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Fuente: CID/BID con datos de la CEPAL (2015).

Entre 2007 y 2014 hubo un aumento en remuneraciones totales en la mayoria de los
paises de la regién. En promedio, CAPRD aument6 en 0,76% del PIB el pago de la planilla
del Gobierno Central, aunque no fue el mismo en todos los paises. Mientras que en Costa

© El gasto primario corriente corresponde al gasto corriente, excluyendo el pago de intereses.
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Rica este aumenté 1,6% del PIB, en Panama se redujo en 0,5% del PIB. Estas variaciones
recompusieron la estructura del gasto y redujeron el porcentaje de gasto total destinado a
la inversion pablica en promedio. En Guatemala se nota un desplazamiento de la inversion,
dado el mayor peso de la masa salarial’. En Panama se vivié una situacién opuesta: el
dinamismo econdémico, la mayor recaudacion tributaria y una politica salarial relativamente
austera permitieron aumentar la inversion publica sin un deterioro del déficit fiscal.

Las razones del crecimiento de la masa salarial no fueron las mismas entre los
paises de la regidn. Si el mayor pago de remuneraciones se explica principalmente por
un incremento en el empleo publico, se puede concluir que este incremento podria ser el
resultado de una politica de expansion de la cobertura de los servicios pablicos provistos
por el Estado®. Por otro lado, si el pago de la planilla aumenta por el incremento del salario
promedio, esto podria asociarse principalmente a una generosa politica salarial. El caso
de Costa Rica es un ejemplo de esta Gltima, donde el 73% del crecimiento de la masa
salarial entre 2008 y 2013 obedece a aumentos salariales y el resto, a una expansién del
empleo publico®.

GRAFICO 1.6 Transferencias corrientes en CAPRD
(% del PIB)
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Fuente: CID/BID con datos de la CEPAL (2015).

Entre 2007 y 2014, las transferencias corrientes® se incrementaron, en promedio,
0,46% del PIB. Para Izquierdo y Manzano (2012), el aumento de este rubro es
consecuencia, en términos generales, del mayor presupuesto destinado a partidas, como
las transferencias condicionadas (becas en educaci6n y/o pago de pensiones a grupos de

7 Véase el Recuadro 2.3 del capitulo 2 para un mayor detalle sobre este desplazamiento de la inversion.

8 En el capitulo 3 se analiza la eficiencia del incremento del gasto a nivel de cada pafs en CAPRD.

° En el capitulo 2 se describen algunos de los efectos del mayor pago en planilla.

10 Este rubro incluye principalmente recursos dirigidos a otras instituciones del sector piblico o privado,
que atienden, a su vez, el pago de pensiones y/o becas, por ejemplo.
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alta vulnerabilidad). Este tipo de gasto es relativamente inflexible, ya que normalmente
responde a una estrategia de mediano plazo y politicamente dificiles de revertir.

GRAFICO 1.7 Compra de bienes y servicios del sector piiblico en CAPRD

(% del PIB)
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Fuente: CID/BID con datos de la CEPAL (2015).

La compra de bienes y servicios mostré leve un incremento entre 2007 y 2014. Gastos
tipicos de este rubro incluyen papeleria, servicios plblicos y aquellos servicios ajenos a
la actividad propia del Estado, como la limpieza y el mantenimiento de infraestructura 'y
equipos. Durante este periodo, dichos gastos aumentaron, en promedio, 0,10% del PIB
para los paises de la region. Una caracteristica interesante de este gasto es la amplia
heterogeneidad entre paises. Mientras que Costa Rica es el pais que menos gasté en
bienes y servicios (0,66% del PIB) en 2014, paises como Honduras y El Salvador destinan
casi 2,5% del PIB al mismo rubro.

GRAFICO 1.8 Pago de intereses del sector piiblico en CAPRD

(% del PIB)
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Fuente: CID/BID con datos de la CEPAL (2015).
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El pago de intereses se mantuvo relativamente constante entre 2007 y 2014. Esto
llama la atencién, ya que los déficit altos han conllevado a un continuo incremento de
la deuda publica. Sin embargo, la baja de las tasas de interés internacionales es uno de
los factores claves que ha contenido un crecimiento de este rubro. Cabe sefialar cémo el
pago de intereses difiere de forma importante entre los pafses. Mientras que Costa Rica
fue el pais que mayor cantidad de recursos destiné al pago de intereses (2,6% del PIB)
en 2014, Nicaragua fue el que menos (0,9% del PIB), en parte debido al aligeramiento
de la deuda dada su condicién como pais pobre altamente endeudado (HIPC, por sus
siglas en inglés).

GRAFICO 1.9 Inversién piblica en CAPRD”:
(% del PIB)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Nota: "No incluye a Panama. Corresponde a cifras del Gobierno Central.
Fuente: CID/BID con datos de CEPAL (2015).

Como se ha indicado anteriormente, la inversién plblica, a excepcién de Panama,
cayd entre 2007 y 2014. De acuerdo a cifras de la Comisién Econédmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), la regidn contrajo su gasto de capital en 0,4% del PIB, en promedio,
pero con importantes diferencias entre paises. Mientras que Panaméa increment6 el gasto
de capital en 4% del PIB durante el periodo, llegando a casi 8% del PIB, Guatemala la
redujo en 2,3%, alcanzando 2,9% del PIB.

DEUDA PUBLICA CRECIENTE

La dinamica de las finanzas publicas posterior a 2007 implicé el aumento del déficit
y la deuda. Entre 2007 y 2014, la deuda promedio de CAPRD aumentd 8,4% del PIB.
Los Gnicos paises que lograron disminuirla como porcentaje del PIB fueron Panaméa y
Nicaragua. En el caso del primero, el significativo crecimiento econédmico del pafs durante
el periodo le permitié compensar el aumento de la deuda piblica nominal. En el segundo
caso, la caida se asocia al alivio de deuda relacionado con su condicidn de pafs pobre
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altamente endeudado (HIPC, por sus siglas en inglés). En el otro extremo, los paises que
mas incrementaron el nivel de deuda en este periodo fueron El Salvador y Honduras. En
el caso del primero, la deuda aumenté 25 puntos porcentuales, llegando a 62,4% del PIB
en 2014, mientras que en el segundo su deuda se incrementé en casi 23% del PIB en el
mismo periodo.

Distintos aspectos, de caracter externo e interno, generaron las condiciones para un
mayor endeudamiento. Las bajas tasas de interés internacionales disminuyeron el costo
de colocacién de nueva deuda. Al mismo tiempo, los paises de la regién fueron capaces de
reducir sus respectivos déficit fiscales, lo que permitié a su vez la disminucién de la deuda
plblica y a mejoramientos en la percepcién de riesgo hacia los paises de CAPRD, lo cual
representé mejores calificaciones de riesgo (Lagarda et al., 2014)". La combinaci6n de
los factores anteriores ayudé a que varios de los paises de la region tuvieran acceso a los

CUADRO 1.1 Colocaciones recientes en mercados

internacionales por CAPRD

Pais Fecha de emision Plazo (afios) Cupén  Monto (USD MM)
11/21/2012 10 4.250 1.000

Costa Rica 4/30/2013 12 4.375 500
4/30/2013 30 5.625 500

4/4/2014 30 7.000 1.000

12/01/2009 10 7375 800

El Salvador 2/1/2011 30 7.625 654
alvado 12/5/2012 12 5.875 800
9/18/2014 12 6.375 800

Guatemal 3/15/2003 11 7.500 700
uatemata 12/16/2013 7 8.750 700
Hondur 3/15/2013 11 7.500 500
onduras 12/16/2013 7 8750 500
11/23/2009 10 5.200 1.500

6/24/2011 7 5.000 994

Panama 1/30/2012 10 5.625 1.364
4/29/2013 40 4.300 750

9/22/2014 10 4.000 1.250

5/6/2010 11 7.500 1.500

Rept]bh'ca 4/18/2013 11 5.875 1.000
Dominicana 10/28/2013 10 6.600 500
4/30/2014 30 7.450 1.500

Fuente: CID/BID con datos de Bloomberg (2015).

% Durante este perfodo, el Institutional Investor Rating (IIR) tuvo una mejora de 17%, en promedio, para
CAPRD. EL IIR es un indice estimado por el Institutional Investor Magazine que da una valoracién de la
calidad crediticia de los paises. Este indice toma valores entre 0 a 100.
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mercados internacionales, permitiendo a la mayoria de ellos colocar bonos con un plazo
de hasta 40 afios a tasas histéricamente bajas. De esta forma, los Gobiernos de CAPRD
lograron disminuir su participacién en el mercado doméstico de fondos prestables, y
con ello, la presidn que estaban ejerciendo sobre las tasas de interés nacionales. Puede
observarse en el Cuadro 1.1 el resumen de colocaciones internacionales recientes de la
region por fecha de emisién, plazo y monto.

Ahora bien, el aumento continuo de la deuda publica podria implicar riesgos sobre la
estabilidad macroeconémica. Gran parte de los paises de la region incrementé su deuda
para financiar aumentos salariales y de ndmina, entre otras cosas. Esto ha generado
algunas sefiales de alerta, ya que muchos paises estarian financiando gastos corrientes
recurrentes con deuda. Esta dindmica implica una deuda creciente, la cual requiere
cada vez mas recursos para el servicio de esta, la cual presionaria las tasas de interés y
eventualmente un desplazamiento de la inversion privada.

UNA BREVE MIRADA AL GASTO SOCIAL

Los incrementos en el nivel de gasto pablico en los pasados ocho afios, se han centrado
en gasto social, particularmente en educacién y salud. En ambos sectores, esta variacion
estuvo sesgada hacia el pago de remuneraciones. Entre 2007 y 2013, el gasto en educacion
y salud se incremento, en promedio, 1% y 0,8% del PIB, respectivamente. En el caso de
educacién, aproximadamente 45% de este incremento se puede atribuir a aumentos en la
partida de remuneraciones, mientras que en salud, un 23%?%.

GRAFICO 1.10 Incremento del gasto publico en salud y educacién 2007-2013
(% del PIB)
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Fuente: CID/BID con datos de la CEPAL (2015).

2En el capitulo 2, se hace un anélisis detallado del comportamiento de la masa salarial, ademas de una
evaluacién de su estructura, composicion y densidad del recurso humano en ambos sectores asi como de los
servicios plblicos de carrera administrativa (servicio civil).
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GRAFICO 1.11 Gasto publico en salud y educacién, 2013

(% del PIB)
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Fuente: CID/BID con datos del Banco Mundial (2015).

En 2013, los paises de CAPRD destinaron a educacién y salud, en promedio, 8,9%
del PIB, pero con diferencias importantes entre los paises. Este monto es muy similar al
observado en el resto de Latinoamérica, aunque menor al de paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), los cuales destinan, en promedio,
12,3%. Por ejemplo, Guatemala destind en 2013, 5,3% del PIB a ambos sectores. En
contraste, Costa Rica destind 14,3% del PIB, mayor hasta cuando se compara con paises
de la OCDE.

Al examinar la evolucién del Indice de Desarrollo Humano (IDH), se analiza de
forma indirecta el impacto de las politicas plblicas. A nivel regional, el IDH ha mejorado
durante los Gltimos afios, pero no de la misma manera en cada pais. Segln datos de la
CEPAL, y para los paises con los cuales se cuenta con informacion, entre 2005 y 2012 el
IDH regional promedio mejor6 5,1%, mientras que el gasto social per capita se incrementd
casi 50%. Se observa que en Costa Rica el gasto social per cépita se incrementd 66%
entre 2005 y 2012 vy, sin embargo, su IDH se incrementd solamente 5,5%. De manera
similar, El Salvador y Guatemala experimentaron incrementos del 25,2% y 6,7% del
gasto social por habitante en el mismo periodo, con variaciones del IDH del 8,7% y 3,2%,
respectivamente. En el Grafico 1.12 se muestra la relacién entre el gasto plblico en salud

BELIDH es una combinacién de indicadores de esperanza de vida, logros educativos (afios promedio de
escolaridad, afios de escolaridad esperados) y estandar de vida (ingreso nacional bruto per capita). El indice
tiene un valor minimo y uno méaximo en cada dimensidn. Las puntuaciones obtenidas de cada uno se suman
para formar un indice compuesto.
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GRAFICO 1.12 Gasto piblico social y su relacién con el indice de desarrollo
humano, 2013

0,70

0,60 - [

indice de desarrollo humano

o
33
o

T T T 1
5 7 9 11 13 15 17 19

Gasto en salud y educacién
(% del PIB)

® CAPRD Resto de LAC OCDE

Fuente: CID/BID con datos de la Banco Mundial (WDI, 2015) y PNUD (2014)

y educacién como porcentaje del PIBy el IDH, donde se puede observar alguna evidencia
de una relacién positiva entre el gasto social y el indice.

POCOS RECURSOS, GRANDES NECESIDADES

Los problemas fiscales de la regién podrian limitar la habilidad de los gobiernos de
satisfacer necesidades sociales en el mediano plazo. La capacidad del gobierno para
maximizar el impacto del gasto social se limita por el monto de recursos con que dispone
y la flexibilidad del gasto para adaptarse a cambios en prioridades. Por lo tanto, entre mas
rigido es el gasto, mayor serd la inercia del mismo, mientras que un déficit fiscal alto que
implique una deuda publica creciente, podria poner en riesgo la sostenibilidad fiscal en
el tiempo.

Dadas las restricciones de recursos, los gobiernos tienen la obligacién de identificar
la manera de implementar politicas sociales con el mayor impacto posible. Maximizar la
efectividad del gasto es un proceso que conlleva la identificacién de sectores donde el uso
de recursos muestra los mejores resultados. Las autoridades necesitan entender como el
gasto se asocia a los mejores resultados en los indicadores de desempefio**. Ante esto, se
deben explorar diferentes opciones de politica para maximizar el impacto y el alcance del
gasto publico, al mismo tiempo que se consideran las limitaciones de recursos.

% En el capitulo 3 se lleva a cabo un anélisis de eficiencia que busca identificar los espacios de mejora en
el gasto en educacion y salud. En este se realizan estimaciones de los rendimientos del gasto social, con los
cuales se podrian calcular los potenciales espacios de mejora para algunos indicadores, tanto en salud como
en educacién, a partir de su nivel actual.
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Finalmente, un factor clave que incide sobre la calidad y efectividad del gasto es
la complejidad institucional del sector pablico®, ya que el arreglo institucional de un
pafs influencia su capacidad de accién. Un sistema piblico complejo puede limitar la
efectividad de la implementacién de decisiones de politicas econdmicas y sociales que los
gohiernos pretenden llevar a cabo. Asi, por ejemplo, algunas instituciones pablicas pueden
rechazar las recomendaciones y/o solicitudes emitidas desde el Ejecutivo, aduciendo
independencia administrativa y/o juridica. Al mismo tiempo, si la institucionalidad es tal
que el gobierno debe negociar con un gran nimero de entidades para implementar su
agenda, su habilidad para actuar estara limitada.

Mejorar la eficacia en la implementacién de las politicas plblicas deberfa ayudar a
mitigar algunos de los problemas socioeconémicos de la region. Una mayor eficiencia del
gasto social implicaria que, con la misma cantidad de dinero, las autoridades lograrian un
mayor impacto en los indicadores, lo cual significa un impacto mayor sobre la poblacion,
especialmente en los grupos de menores ingresos.

5 En el capitulo 4 se explora en mayor detalle cémo la complejidad institucional centroamericanay la forma
en que se toman las decisiones en el sector piblico podrian afectar la efectividad del gasto.



GESTION DE LOS RECURSOS

HUMANOS EN EL ESTADO:

COMO LOGRAR MEJORES RESULTADOS
EN SALUD Y EDUCACION!

Victor A. Dumas
Mariano Lafuente

esde de un punto de vista conceptual, cuando se habla de eficiencia y de calidad del

gasto publico, se compara la relacién entre factores y resultados alcanzados. Tal es

el caso, por ejemplo, del gasto pablico en educacién por alumno y los resultados
en pruebas estandarizadas internacionales, como el Programa para la Evaluacion
Internacional de Alumnos de la OCDE (PISA, por sus siglas en inglés), o del gasto pablico
en salud como porcentaje del PIB y la esperanza de vida al nacer.

En CAPRD, el Gohierno Central dedica, en promedio, mas de un tercio del gasto
total anual al pago de servicios personales o remuneraciones. Ademas, estos paises
han incrementado su gasto real en salarios hasta en un 65% entre 2007 y 2013. ;Qué
nivel de servicios, medido en términos de cobertura, diversidad de servicios y resultados
obtenidos, ha sido capaz de producir cada pais con cargo a este gasto? ;Qué se ha logrado
en materia de mejoras en la calidad de vida de los ciudadanos con esta expansion?

El presente capitulo lleva a cabo un analisis detallado del empleo piblico y la politica
salarial en servicio civil (régimen de funcién pablica) y, especificamente, en educacién y
salud, y examina su evolucién entre 2007 y 20132 Se analiza cdmo el cambio del gasto
salarial es atribuible a: (i) un cambio en el nivel del empleo pablico (con los consecuentes
efectos sobre la cobertura y la cantidad de servicios ofrecidos) y (ii) cambios en la
remuneracion individual recibida por los funcionarios pablicos (la que teéricamente tiene
efectos sobre la capacidad de retener y atraer talento humano a los servicios piblicos e,
indirectamente, sobre la calidad de los servicios prestados). En otras palabras, se analiza

! Este capitulo analiza y sistematiza los principales hallazgos de informes a nivel nacional, realizados por
un equipo multidisciplinario del BID entre 2013 y 2015.

2 El énfasis puesto en los sectores de educacion y salud se debe, en primer lugar, a que estos sectores, junto
con el sector seguridad que se verd en el Anexo 1, concentran entre dos tercios y tres cuartas partes del gasto
total en remuneraciones en los paises analizados y, en segundo lugar, a que el gasto salarial representa
alrededor del 70% del gasto total dentro de cada sector, con algin grado de variacién de sector a sector y
entre paises. En otras palabras, el pago de remuneraciones es el principal gasto en que incurren los paises
a fin de prestar servicios educativos, de salud o de seguridad.
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la evolucidn y la calidad del gasto salarial del sector plblico medido en términos de su
racionalidad y se presentan recomendaciones de politica para mejorar la eficiencia del
recurso humano del sector publico.

Elestudio busca establecer laimportanciay contribucién del gasto salarial en relacion
con la prestacién de servicios plblicos; de igual modo, busca analizar el comportamiento
que registra la masa salarial, el empleo pablico y la politica salarial en cada pafs a fin de
incrementar la eficiencia de los recursos humanos en el Estado. ;Es adecuada la evolucion
del nimero de empleados pdblicos en relacién con los estandares internacionales? ;La
politica salarial de cada pais es consistente con la capacidad fiscal, con sus necesidades
en materia de cobertura de servicios y con los salarios para ocupaciones similares en el
sector privado? El informe se basa en fuentes de informacion gubernamentales (basadas
en datos de la némina del sector piblico) y hace un analisis cuantitativo y cualitativo
del empleo piblico y la politica salarial del Gobierno Central. El periodo de anélisis se
extiende de 2007 a 2013, cuando la informacién disponible asi lo permite, o abarca
algunos afios dentro del periodo, cuando no.

El capitulo estéd estructurado en cuatro secciones. En esta primera seccion se describe
el alcance y motivacion del estudio y se presenta un contexto macrofiscal, poniendo
énfasis en algunos aspectos ya mencionados en el primer capitulo. La segunda seccion
analiza el empleo publico, los salarios y el gasto en remuneraciones a nivel agregado en
cada uno de los paises de la region. La tercera seccion proporciona similar informacion,
pero con un enfoque sectorial: educacion, salud y servicio civil (régimen de la funcién
publica). Por altimo, se presentan algunas conclusiones y recomendaciones.

MOTIVACION Y CONTEXTO FISCAL

Ademas de la importancia que tiene la evolucidn del empleo pablico y la politica
salarial del Estado sobre los principales servicios prestados a la poblacién, esto puede
tener importantes repercusiones a nivel macrofiscal. En efecto, en un anélisis de la
evolucién del gasto piblico en la region entre 2007 y 2012 (Izquierdo et al., 2013), se
identificé un importante crecimiento del gasto en remuneraciones en CAPRD. Si hien
el primer capitulo de este libro trata la situacion macrofiscal con un anélisis detallado
del panorama macroeconémico en la region, es fundamental reiterar algunos de los
mensajes sefialados a fin de establecer un contexto mas directo y relevante para el
analisis que se realiza en el presente capitulo.

Durante el periodo 2007-2013, la tasa de crecimiento real del gasto salarial anual
fue superior a la del resto de las categorfas en la mayorfa de los pafses de la regién (véase
el Gréfico 2.1). En Costa Rica y Repiblica Dominicana, por ejemplo, el crecimiento real
promedio del gasto salarial fue superiora 7% anual, y en el caso de este Gltimo, estuvo muy
por encima del crecimiento real anual de los gastos no salariales (excluyendo intereses).
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Como se indica en el capitulo 1, el crecimiento en el gasto no estuvo acompafiado
de aumentos comparables en la recaudacion, en parte debido a la desaceleraciéon
econdmica derivada de la crisis internacional, lo que ha generado significativos déficit
fiscales en algunos paises. Otra consecuencia del alto crecimiento del gasto salarial es
el desplazamiento de otros gastos, como ha sido el caso en Guatemala, donde la tasa de
crecimiento del gasto salarial fue 2,5 veces la de otras partidas de gasto.

GRAFICO 2.1 Tasa de crecimiento real anual promedio de gasto salarial y del

gasto primario no salarial para el periodo 2007-2013
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos de ejecucién presupuestaria de cada pafs.

En aquellos casos donde el déficit se ha mantenido alto, la recaudacion no se ha
incrementado a la misma velocidad que el gasto (véase el Grafico 2.2). Pafses como
Costa Rica y Repiiblica Dominicana (los de mayor tasa de crecimiento del gasto salarial)
registran un importante aumento del endeudamiento. Lo mismo sucede con Honduras,
pese a sus importantes esfuerzos de contencién de la masa salarial de 2010 en adelante.
En un contexto de liquidez internacional donde las tasas de interés han alcanzado bajos
historicos, el costo financiero de pedir prestado en los mercados internacionales ha
resultado muy conveniente. Sin embargo, los altos déficit fiscales han dejado a algunos
pafses mas vulnerables ante eventuales alzas en las tasas de interés internacional. Un
incremento de las tasas de interés deteriorarfa ain mas el déficit financiero, el cual
resultaria complejo de reducir en el contexto de haber expandido el gasto en partidas
rigidas, como los salarios.
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RAFICO 2.2 Deuda puiblica como porcentaje del PIB 2007 y 2013

100%

03% 2007
o 80%- 80% W 2013
o
S 60% | 62%
X
> 50% 50%
£ i 44% 2%
g 40% W Wan g 37% M 36%
K] 28%
23%
2 20%- 19% 18% w33

0,
0% T T T T T T T 1

Belice Nicaragua ElSalvador Honduras Replblica Panama CostaRica Guatemala
Dominicana

Fuente: elaboracion propia con base en los datos obtenidos de los Ministerios de Hacienda y los Bancos Centrales
de cada pafs.

El dinamismo econémico de la regidn registra resultados mixtos. Por un lado, Panama
hasido capaz de crecer a unatasa promedio superior al 8% anual, mientras que El Salvador
lo ha hecho a una tasa inferior al 1%. El resto de los paises registra tasas de crecimiento
anuales del PIB entre 2% y 5% (véase el Grafico 2.3). Desafortunadamente, el crecimiento
econémico de cada pais no necesariamente se ha traducido en un crecimiento de la
recaudacién. Mientras Panama, Nicaragua, El Salvador y Belice han visto un crecimiento
de la recaudacidn fiscal superior al del PIB; otros, como Repdblica Dominicana, Costa
Rica, Guatemala y Honduras, presentan el resultado opuesto: una caida de recaudacion
tributaria como porcentaje del PIB. Estos factores también contribuyen a explicar el
deterioro de la situacién macrofiscal en algunos paises.

GRAFICO 2.3 Tasa de crecimiento anual promedio del PIB y de los ingresos

tributarios para el periodo 2007-2013
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Fuente: elaboracidn propia con base en los datos obtenidos de los Ministerios de Hacienda y los Bancos Centrales
de cada pafs.
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GASTO SALARIAL EN CENTROAMERICA, PANAMA Y LA REPUBLICA
DOMINICANA - PANORAMA GENERAL Y TENDENCIAS 2007-2013

Esta seccidn utiliza una serie de indicadores agregados para describir la situacién general
(masa salarial, empleo piblico y remuneracion media), en cada uno de los paises de
CAPRD para el periodo 2007-2013.

Gasto salarial agregado

En todos los paises incluidos en este estudio, salvo Panaméa, la masa salarial del
Gobierno Central como porcentaje del PIB se increment6 de 2007 a 2013. En el Grafico
2.4 se pueden distinguir tres grupos de paises segin la situacion salarial en la que se
encuentran. En un primer grupo se encuentran los paises con un alto porcentaje de su
PIB destinado a salarios, como Belice y Honduras. En un segundo grupo, se incluye a los
pafses que, en 2007, registraban un nivel moderado de gasto salarial, pero que mostraron
un importante crecimiento del indicador; en este grupo estéan Costa Rica y El Salvador. Por
Gltimo, el tercer grupo incluye a los paises con un nivel de gasto salarial menory que han
experimentado un crecimiento méas moderado o incluso un descenso; este es el caso de
Guatemala, Nicaragua, Panamay la Repiblica Dominicana.

GRAFICO 2.4 Masa salarial del Gobierno Central como porcentaje del PIB, afios

seleccionados
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos de ejecucion fiscal obtenidos en cada pafs >.

3 Las cifras de masa salarial utilizadas en la generacién de los gréaficos de esta seccion fueron elaboradas
con el fin de reflejar el gasto salarial efectivo en cada pais y de hacerlas comparables no solo en el tiempo,
sino también entre paises. Algunas de las correcciones realizadas por los autores incluyen, entre otras: (1)
la inclusion de la masa salarial de los hospitales pablicos de El Salvador, los que, en el pafs, se consideran
como entes descentralizados; (2) la inclusion en la masa salarial de Costa Rica de la transferencia que
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En el primer grupo de paises, que incluye a Belice y Honduras, existen dos subperiodos,
uno de expansion y otro de contencién. El primero de ellos es de 2007 a 2010; en él la
proporcion del PIB destinado a salarios se increment6 en parte debido a aumentos en el
gasto y en parte, a una contraccién del PIB. En el segundo subperiodo, entre 2010 y 2013,
se aprecia un esfuerzo de reversion de la politica expansiva del gasto salarial que resulté en
una caida en este indicador. El Recuadro 2.1 presenta un resumen de los esfuerzos hechos
en Honduras con el fin de contener y reducir el tamafio relativo de su masa salarial. Con
todo, y a pesar de los avances realizados en los Gltimos afios, el nivel de la masa salarial de
estos paises sigue siendo elevado tanto a nivel de Centroamérica, como de América Latina
y el Caribe.

RECUADRO 2.1: ESFUERZOS PARA CONTENER EL TAMANO RELATIVO DE LA MASA
SALARIAL EN HONDURAS

Luego de la implementacién de generosos acuerdos salariales plurianuales suscritos con el
magisterio durante 2006, lo que implicé un aumento salarial anual equivalente al 20% real
entre 2007 y 2009, y aumentos otorgados en el sector salud (aunque con menor impacto en la
masa salarial), a partir de 2010 la administracion realizé esfuerzos significativos por contener
el crecimiento de la masa salarial.

Por lo que respecta a la politica salarial, el congelamiento de los salarios de los docentes
por dos afios, al desvincularlos de los niveles del salario minimo del sector privado, y los
ajustes basados en el nivel de inflacién que comenzaron recién desde 2012 generaron ahorros
cercanos al 7% de la masa salarial anual. En el sector salud, se suspendieron los incrementos
para algunos de los numerosos estatutos dehido al deterioro de la situacién fiscal.

Estos esfuerzos se complementaron con otras medidas. A nivel de empleo, la Secretaria
de Finanzas fortaleci6 los controles para la creacion de nuevas plazas e implement6 el
Sistema de Administracién Docente (SAD) para una mejor gestion de los recursos humanos.
Estos esfuerzos también han continuado en 2014 y 2015 en areas como salud, seguridad,
infraestructura y obras publicas.

Esta serie de medidas, sumadas al crecimiento econémico, llevaron a una baja de la masa
salarial como porcentaje del PIB en casi 2 puntos porcentuales en un corto periodo de tiempo.
Esta tendencia a la baja se confirmé en 2014, alcanzando 9,1% del PIB y, para 2016, se
proyectaba en 8,6%.

Fuente: Cortazar J.C., M. Lafuente y M. Sangines (2014).

el Ministerio de Salud hace a la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS); (3) la inclusién en la masa
salarial de Guatemala para los afios 2007 y 2008 de la proporcion destinada al pago de salarios de las
transferencias realizadas a escuelas PRONADE; y (4) la inclusion en la cifra de masa salarial de Panama de las
transferencias que el Ministerio de Educacion hace a las escuelas municipales. Estas correcciones realizadas
explican diferencias con cifras publicadas en otras fuentes, por ejemplo, en documentos elaborados por el
FMI en el contexto de misiones en el marco del Articulo IV.
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En el segundo grupo de paises, que incluye a Costa Rica y El Salvador, se aprecia
un aumento de entre 1,7 y 2,4 puntos porcentuales del PIB en el pago de salarios del
Gobierno Central. Si bien ambos paises registran un importante aumento durante este
periodo, las razones que explican dicho incremento son distintas en cada pafs. En el
caso de Costa Rica, el incremento se debe a la implementacién de una politica salarial
denominada Percentil 50. Esta politica generé incrementos salariales significativos
para la gran mayoria de los funcionarios publicos, particularmente para los docentes y
los miembros de la carrera administrativa (se presentan mas detalles sobre esta politica
en el Recuadro 2.2). En El Salvador, el incremento obedece a una expansién del empleo
en un contexto de bajo crecimiento econémico. Entre 2007 y 2013, este pafs registré
el crecimiento econdémico més bajo entre los paises de la region (inferior al 1% anual
promedio). Sin embargo, durante dicho periodo fue capaz de incrementar su recaudacion
fiscal, lo que le permitié destinar una mayor cantidad de recursos para la contratacién de
empleados publicos adicionales (véase el Grafico 2.3).

El tercer grupo de paises, que incluye a Nicaragua, Panama, Guatemala y Republica
Dominicana, destinan entre 4% y 6% del PIB al pago de remuneraciones del sector piblico.
En este grupo, se destaca la caida registrada en el indicador de Panama. El alto crecimiento
econdmico de Panama durante el periodo (8% anual, en promedio: véase el Grafico 2.3)
explica este descenso; sin embargo, cabe sefialar que también se ha incrementado el
monto absoluto del pago de remuneraciones en 34% real (véase el Grafico 2.6). En el
caso de Guatemala, las remuneraciones subieron 0,9% del PIB en el periodo, mientras
que en Repdblica Dominicana el crecimiento fue de 0,6 puntos porcentuales del PIB'y en
Nicaragua, de 0,3 puntos porcentuales del PIB.

En todos los paises de la region (salvo Panama), el gasto en salarios como porcentaje
del gasto total fue igual o mayor a fines del periodo. En el Grafico 2.5 se aprecian dos
grupos de paises; el primero con proporciones superiores a un tercio del gasto total (entre
36% y 42%), y que incluye a Honduras, Belice, Costa Rica, El Salvador y Nicaragua. El
segundo grupo reline a pafses con una proporcién comparativamente mas baja e inferior
al 30% del gasto total, aunque con un crecimiento sostenido de las remuneraciones con
excepcion de Panama (cafda de 7 puntos porcentuales del gasto en salarios con respecto
al gasto total).
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RECUADRO 2.2 CONSECUENCIAS NO ANTICIPADAS - LOS EFECTOS DE LA
POLITICA SALARIAL PERCENTIL 50 EN LAS FINANZAS PUBLICAS DE
COSTA RICA

Al comenzar un nuevo gohierno en 2006, la fuerza laboral del sector publico de Costa Rica
exhibia una gran dispersién salarial entre los profesionales que se encontraban bajo el
régimen del servicio civil (como se denomina en Costa Rica al empleo piblico Gnicamente
en el Gobierno Central del Poder Ejecutivo) y sus pares, que estaban realizando tareas
similares en las numerosas entidades auténomas. La razén de esta dispercién es la alta
discrecion para definir sus compensaciones. Esto llevaba a dificultades en la atraccién y
retencion de personal en el Poder Ejecutivo, afectando especialmente a aquellas profesiones
con mayor demanda en el mercado laboral.

Luego de la preparacion de varios estudios que documentaban el caso, y de la confirmacién
de disponibilidad presupuestaria, se aprobé una reforma que afectaba a 7.400 profesionales
del Poder Ejecutivo, por la cual se incrementarian gradualmente sus remuneraciones entre
2008y 2010 hasta posicionarlos en el percentil 50 o la mitad del nivel de remuneraciones
del sector publico consolidado, incluyendo a empresas publicas, entes auténomos y los
poderes legislativo y judicial, entre otros.

Con la implementacion del primer tramo de incrementos en 2008, la Asociacién de
Profesores de Segunda Ensefianza (APSE), amparandose en el marco legal, llamé a huelgas
protestando por la exclusién de los profesionales docentes de esta reforma. Luego de
varias conversaciones, el Gobierno aumenté significativamente las remuneraciones a un
grupo de mas de 100.000 empleados. En 2009, los trabajadores no profesionales también
solicitaron una revisién de sus salarios, logrando un incremento del 4,9% real.

Finalmente, y producto de la falta de una entidad rectora para todo el sector piblico y de
la autonomia de las entidades descentralizadas, se determinaron aumentos paralelos en el
sector publico fuera del servicio civil, ya fuese a través de incrementos salariales -algunos
de ellos automaticos, dado que algunas entidades ya tenian una politica de percentil 75,
por ejemplo- o de incrementos en los porcentajes otorgados por los bonos conocidos como
“anualidades”. Por lo tanto, si hien la atraccién y retencion de profesionales dentro del
servicio civil habria mejorado con los incrementos salariales de acuerdo con la evidencia
anecdética, las otras acciones generaron un retroceso en cuanto al objetivo original de
la reforma -lograr una mayor equidad salarial dentro del sector publico-, pero con el
agravante de terminar en un nuevo equilibrio de mayor gasto para el Estado, llevando a un
mayor déficit fiscal.

Fuente: Cortazar ).C., M. Lafuente y M. Sangines (2014).
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GRAFICO 2.5 Masa salarial como porcentaje del gasto total del Gobierno

Central, afos seleccionados
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos de ejecucién fiscal obtenidos en cada pafs.

Los cambios en la composicion del gasto pablico usualmente afectan también
a aquellas partidas de gasto mas discrecionales y que, habitualmente, involucran a la
inversion plblica. En efecto, el aumento del peso relativo de la masa salarial en Guatemala
produjo un desplazamiento del gasto de inversion, lo que podria tener consecuencias
de largo plazo sobre el crecimiento econémico del pais y su competitividad (véase el
Recuadro 2.3). Si bien este incremento en la masa salarial en Guatemala se dio en el
contexto de una baja cobertura de servicios que justificaria plenamente un gasto mayor,
el aumento del gasto en salarios puede generar decisiones dificiles sobre donde cortar
cuando el espacio fiscal es limitado. Una situacién opuesta se aprecia en Panaméa, donde
el dinamismo econémico y el consecuente crecimiento en la recaudacién tributaria se ha
destinado precisamente a incrementar la inversion pablica.

Si bien la masa salarial suele medirse como porcentaje del PIB y del gasto, estos
indicadores no permiten dimensionar el crecimiento absoluto en el monto total destinado
al pago de remuneraciones: jcuanto mas gastan los paises de la regién en remuneraciones
en términos reales? Como se aprecia en el Grafico 2.6, todos los paises han aumentado
su masa salarial en términos reales entre 2007 y 2013 en un rango de entre 15% y 65%.
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RECUADRO 2.3 CUANDO LA EXPANSION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS Y EL CONSECUENTE
INCREMENTO EN EL GASTO SALARIAL DESPLAZAN AL GASTO EN INVERSION PUBLICA -
EL CASO DE GUATEMALA

En Guatemala, entre 2007 y 2013, el gasto real en remuneraciones aument6 56%, lo que equivale
a7,7/% cada afio. Esta cifra se encuentra muy por encima del crecimiento en el resto de las partidas
de gasto (se incrementaron 2,8% cada afio). En consecuencia, la partida de remuneraciones pasé
de representar 22% del gasto total en 2007 a 29% en 2013. Este crecimiento en el peso relativo
de los salarios estuvo asociado a una cafda de la proporcién destinada a financiar los gastos de
capital. Por un lado, las transferencias de capital disminuyeron en cinco puntos porcentuales
durante el mismo periodo, mientras el gasto en activos fijos lo hizo en tres puntos porcentuales.

Guatemala: composicion de gasto segiin cuenta (Gob. Central), 2007-13
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Nota: “Servicios personales” incluye salario de docentes PRONADE y servicios médico-sanitarios del MSPAS.
Fuente: elaboraci6n propia con datos del MINFIN.

Entre 2007 y 2013, el gasto en inversion ha disminuido consistentemente, tanto en términos
absolutos como relativos (con la excepcién del afio 2011 que parece haber sido solo un cambio
transitorio). Mientras la masa salarial crecié 56%, a fines de dicho perfodo el gasto real en
inversion fisica representd solo el 79% del monto invertido a principios del mismo. Si se
considera el peso relativo de la inversion piblica sobre el PIB, dicha cifra disminuyé de 1,2%
en 2007 a 0,8% en 2013.

Evolucion de la masa salarial e inversion en activo fijo en el Gob. Central, 2007-13
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Fuente: elaboracién propia con datos del MINFIN.
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GRAFICO 2.6 Porcentaje de crecimiento acumulado de la masa salarial durante

el periodo 2007-2013
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Nota: en algunos paises, el gasto salarial incluye, ademas del gasto en servicios personales, otras partidas que si
bien no se contabilizan dentro de dicho cuenta, si constituyen gasto salarial, como por ejemplo, ciertos servicios
no personales y transferencias corrientes cuyo fin es el pago de remuneraciones.

Fuente: elaboracién propia con base en cifras de la ejecucion presupuestaria de cada pafs.

Costa Rica, Repiblica Dominicana y Guatemala son los paises de la regién cuyas
masas salariales registran la mayor tasa de crecimiento real acumulado durante el
periodo. Segin lo expuesto en el Recuadro 2.2, que resumia los efectos no anticipados de
la politica del Percentil 50, no parece extrafio el caso de Costa Rica. Sin embargo, llama
la atencion que las tasas de crecimiento reales para Replblica Dominicana y Guatemala
fueran cercanas al 50%. En 2013, ambos paises destinaron 4,2% de su PIB al pago de
remuneraciones de funcionarios pablicos, la cifra mas baja en CAPRD. Ademas, y salvo
Panama, ambos paises son los que menor proporcién de su gasto pablico total destinan
a salarios. Como se planted anteriormente, en Guatemala esta expansion del gasto en
remuneraciones ha sido a costa de una reduccidon en la inversién pablica. Sin embargo,
en la Repdblica Dominicana no se aprecia un cambio de magnitud en la composicién de
ese gasto.

Mientras en Guatemala el gasto no salarial aumento a una tasa promedio de 1% entre
2007 y 2013, en Republica Dominicana dicha partida se increment6 a una tasa promedio
de 4,4%. Cabe sefalar que durante el periodo 2007-2013, el gasto total del Gobierno
Central en la Repiblica Dominicana se incrementé 35%, mientras que en Guatemala solo
lo hizo en un 17%.

El Grafico 2.6 también muestra cémo Honduras y Belice, que a inicios del periodo
destinaban la mayor proporcion del PIB y del gasto total al pago de remuneraciones,
tienen la menor tasa de crecimiento de la masa salarial. Ello se debi6 a que el “espacio
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fiscal” para aumentar la contratacién de personal adicional era muy limitado. En 2010,
Honduras destiné 97% de sus ingresos tributarios al pago de remuneraciones y al servicio
de su deuda, porcentaje que disminuyé a 90% en 2013.

;Donde se origina el incremento en la masa salarial? ;Mayor personal o mayores
salarios? Un aumento de la masa salarial, como resultado de un aumento del empleo, por
lo general va acompafiado de una expansién en la cobertura de servicios pablicos. Por
otro lado, los aumentos salariales no necesariamente poseen un efecto inmediato sobre
la cobertura o calidad de los servicios piblicos ofrecidos® .

Al desglosar el aumento en remuneraciones, se observa que este fue, principalmente,
producto de una expansién del empleo. En casi todos los casos, la expansion de la masa
salarial es el resultado de una politica pablica expresa, cuyo objetivo es expandir los
servicios publicos ofrecidos a la poblacién. La Unica excepcion seria Costa Rica, donde
el 73% del crecimiento de la masa salarial entre 2008 y 2013 seria atribuible a mejoras
salariales, y el 27% restante a una expansién del empleo publico.

GRAFICO 2.7 Descomposicién del crecimiento registrado en el gasto salarial

entre empleo y salarios
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Nota: en Honduras no se pudieron obtener datos sobre la evolucion del empleo para todo el periodo, por lo que
no fue posible incluir al pais en este grafico.

Fuente: elaboracién propia con base en los datos fiscales y de la ndmina de empleados piblicos obtenida de
cada pafs.

“ En el mediano y largo plazo, es de preverse que mejoras salariales permitan la atraccién, retencién y
motivacién de personal més capacitado; sin embargo, esto depende de la calidad de la gestion de los
recursos humanos, materia en la que América Latina y el Caribe (LAC) no se destaca por tener grandes
avances. El indice de calidad del servicio civil del BID muestra, para 16 paises de LAC, un promedio de 38
sobre un total de 100 en 2013, comparado con 30 en 2004. En el caso de los paises incluidos en este estudio
(con excepcion de Belice que no fue analizado), el promedio era de 32 en 2013, comparado con un promedio
de 22 en 2004 (Cortazar, Lafuente y Sangines, 2014).



GESTION DE LOS RECURSOS HUMANOS EN EL ESTADO

Empleo pablico

La fuerza laboral empleada por el Gobierno Central como porcentaje de la poblacién total
(véase el Grafico 2.8) ha aumentado en todos los paises de la region. En efecto, incluso en
Panama (donde la masa salarial se redujo de 5,7% a 5% del PIB entre 2007 y 2013), se
observa como el porcentaje de la poblacién empleada por el Gohierno Central aumentd
de 3% a 3,5%. Otros pafses con un aumento en este indicador son Belice, Republica
Dominicana y Guatemala.

2.8 Empleo pablico en el Gobierno Central como porcentaje de la

poblacién, antes y después de la crisis financiera

5% -

Pre-crisis

4% - , 4,1%

3,5% 3,5%
F 3,0%

M Post-crisis

3% 31%

25% MW 25%
23% M 21%

% de la poblacién en Gob. Central

2% 19% W 18%
L6% M 15% W 14%
1% 1,1%
0% T T T T T T T 1
Belice Panama  Republica Costa Rica™ El Salvador* Nicaragua Honduras# Guatemala
(13K) (133K) Dor(ninic)ana (116K) (136K) (110K (126K) (222K)
320K

Notas: (#) en Honduras, la cifra corresponde a 2012 e incluye un estimado de la Policia y las FFAA. (*) En Costa
Rica, no se incluye al personal de la CCSS. (*) En el Salvador, se incluye el personal que trabaja en la red de
hospitales pablicos.

Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la némina de empleados pblicos obtenidos de cada pais.

El aumento en el empleo pdblico relativo a la poblacién estd normalmente asociado a
la intencion del Gobierno de ampliar la cobertura de servicios plblicos o expandir la oferta
de servicios ofrecidos. Por ejemplo, en Guatemala aument6 significativamente el empleo
en todos los sectores: en educacion, el nimero de docentes aumenté 44%; en seguridad,
el nimero de policias se incrementd 66%; y en salud, el personal sanitario casi se duplicd
(86%). Por otro lado, en Panama el aumento en el empleo se dio fundamentalmente en
los sectores de seguridad y salud, en donde (entre 2007 y 2013) el crecimiento fue de
41% y 32%, respectivamente. En la RepUblica Dominicana el aumento mas significativo
se dio entre funcionarios administrativos de los sectores de educacion y salud. En este
Gltimo caso, la expansin del empleo no necesariamente implicaria una mayor cobertura
de servicios pablicos ya que, en general, los funcionarios administrativos no suelen
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prestar servicios directos a la poblacion. En la seccion de analisis sectorial se estudiara
mas detalladamente la evolucién sectorial y funcional del empleo publico’.

Comparado con el nivel previo de empleo, Guatemala presenta la tasa de crecimiento
promedio anual mas alta de la regidn con 6,7% (véase el Grafico 2.9). Costa Rica registra
el crecimiento promedio mas bajo de los paises de la region (2,6% anual); lo que es
levemente superior al crecimiento de la poblacién, resultando en un bajo aumento del
empleo publico relativo a la poblacion (de 2,3% en el 2008 a 2,5% en el 2013, véase el
Grafico 2.8).

GRAFICO 2.9 Tasa de crecimiento promedio anual del empleo publico del

Gobierno Central
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Nota: no se dispone de datos para Honduras sobre la evolucion del empleo.
Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la némina de empleados piblicos obtenidos de cada pais.

Remuneraciones

Entre 2008 y 2013, Costa Rica registré el mayor aumento acumulado en la remuneracién
promedio de sus funcionarios piblicos (37% en términos reales), mientras que los otros
paises no pasaron de 11%. El resto de los paises de la regién registraron un crecimiento
mas moderado de su remuneracién real promedio y se ubicaron entre 5% y 11%. Belice
es el Gnico pafs que no registra crecimiento real de su remuneracién promedio (véase

5 Otro punto que llama la atencién es que mientras Belice y Honduras destinan cerca del 10% de su PIB
al pago de remuneraciones de empleados publicos, el primero lo hace entre el 4,1% de su poblacion, y el
segundo lo hace solo entre el 1,5%. Esta diferencia significativa entre ambos paises sugeriria la existencia de
salarios relativos comparativamente altos en el sector plblico hondurefo. Este punto se analizara en mayor
detalle en la siguiente seccién.
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el Grafico 2.10). La tasa de crecimiento real anual de la remuneracion promedio no
necesariamente implica la existencia de un nivel de remuneracién excesivamente alto,
pues es posible que la tasa de crecimiento real se haya dado sobre un nivel, inicialmente,
muy hajo. A fin de controlar por este aspecto, se presenta el salario promedio del sector
plblico relativo al PIB per cépita de cada pais. Ademas, la remuneracién promedio no
permite controlar por variaciones asociadas a la composicion del empleo; por ejemplo,
en aquellos pafses donde tuvo lugar una expansion significativa del empleo (Guatemala o
Replblica Dominicana), es muy probable que la incorporacién de trabajadores a salarios
iniciales (por debajo del promedio) provoque una caida del salario promedio. En aquellos
casos donde dicho efecto ha sido significativo, se ha optado por calcular un salario
promedio basado Gnicamente en el personal empleado durante todo el periodo. Las cifras
que utilizan dicha correccién se presentaran en la seccion de analisis sectorial.

GRAFICO 2.10 Indice de crecimiento del salario real promedio del Gobierno

Central, 2008-2013
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Nota: no se dispone de datos para Honduras sobre la evolucién del salario.
Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la némina de empleados piblicos obtenidos de cada pafs.

El nivel del salario relativo en cada pais depende de su nivel de ingreso per capita,
entre otras variables. Mientras menor sea el ingreso per capita de un pais, méas calificada
tiende a ser la fuerza laboral empleada en el sector piblico relativa al sector privado,
debido a que este Gltimo tiende a concentrarse en el sector agricola o de mano de obra
no calificada y el de servicios tiende a ser de caracter informal. En la medida que un pais
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alcanza un mayor nivel de desarrollo, el sector privado tiende a emplear un nimero cada
vez mayor de personal mas calificado, y mejor remunerado, por lo que el salario relativo
en el sector pablico tiende a disminuir comparado con el PIB per cépita. Esta relacion
decreciente entre el salario relativo del sector pablico y el PIB per capita se observa en el
Grafico 2.11: mientras mas alto el PIB per capita (linea verde), menor es el valor esperado
del salario relativo (linea de tendencia).

GRAFICO 2.11 Salario relativo promedio del Gobierno Central, antes y después

de la crisis
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Nota: la cifra pre-crisis corresponde al aflo 2008; la cifra post-crisis corresponde al afio 2013 para todos los
paises, con excepcion de Belice y Honduras, para los cuales se utilizé el afio 2012.

Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la némina de empleados publicos obtenida de cada pais y
en datos obtenidos del World Development Indicators del Banco Mundial.

Honduras y Costa Rica representan dos excepciones respecto a la tendencia en el
salario relativo. Si bien Honduras posee un ingreso per capita comparable a Nicaragua y
Guatemala, su salario relativo es aproximadamente dos veces el de estos paises, siendo
consistente con el hecho de que en Honduras se destina la mayor proporcién del PIB al
pago de remuneraciones del sector pablico (10%), aunque emplea la menor proporcion
de su poblacién (1,5%). Costa Rica es la excepcion en el otro rango de ingreso: si bien su
ingreso per cépita es levemente inferior al de Panama, su salario relativo en 2013 triplicé
el de Panama, lo que es un aumento considerable respecto del nivel en 2008, cuando solo
duplicaba el salario de Panama.

En la gran mayoria de los paises, el salario real promedio en el sector piblico ha
aumentado a una tasa superior a la del PIB per cépita. En efecto, solo en Belice, Republica
Dominicanay Panama, el salario relativo después de la crisis, comparado al PIB per capita,
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es inferior al registrado en 2008°. Si bien el aumento registrado en el resto de los paises
ha sido moderado, en Costa Rica se aprecia un aumento de 22% del salario relativo, lo que
sugeriria que los salarios en el sector plblico aumentaron a una tasa significativamente
mayor a la del crecimiento del PIB per capita.

ANALISIS SECTORIAL

Esta seccion extiende el analisis a nivel sectorial a fin de proporcionar mayor detalle, no
solo respecto a la masa salarial, el empleo y la politica salarial, sino también respecto
a otros indicadores sectoriales que dan cuenta del nivel y la cobertura de los servicios
publicos ofrecidos.

En promedio, CAPRD utiliza 43% del gasto total en salarios en el sector educativo
(incluye tanto a docentes como a personal administrativo), mientras que en salud vy
seguridad’ se gasta, en promedio, 16% y 10% respectivamente. En conjunto, estos tres
sectores representaron el 69% del gasto total en salarios en 2013 (véase el Gréfico 2.12).
El promedio regional esconde amplias diferencias entre paises. En 2013, por ejemplo,
Honduras destind 51% de su gasto salarial a educacién, mientras que Nicaragua solo le
dedic6 30% a dicho sector. Al mismo tiempo, Nicaragua lidera la proporcién de su gasto
salarial destinado a salud.

El origen detras de las diferencias entre los paises es maltiple. En primer lugar,
una alternativa es la existencia de diferentes necesidades y, por lo tanto, prioridades
estratégicas en cada pafs por parte de las autoridades. Una segunda explicacién es la
existencia de distintos modelos de gestion de recursos humanos, los cuales dificultan la
contabilidad de los recursos. Por ejemplo, la estructura de la policia de un pais puede
ser muy vertical, donde la inmensa mayoria del personal pertenece a la escala basica y
solo existe un reducido nimero de oficiales; mientras que otros paises pueden poseer
una estructura mas horizontal, donde los oficiales representan una mayor proporcién
relativa del personal policial total. Por Gltimo, una tercera explicacién podria deberse a
diferencias en el salario relativo del personal de un sector vis-a-vis el resto. Asi, el salario
relativo del personal policial en Guatemala es comparativamente alto dentro del sector
publico, lo que explica el alto porcentaje de la masa salarial que concentra dicho sector.

6 Como se mencioné previamente, el efecto composicion o la incorporacién de una gran cantidad de
nuevos servidores publicos a salarios iniciales explican parte de esta tendencia en el caso de estos tres
paises.

"Véase un analisis del sector seguridad en el Anexo del presente capitulo.




30

UNA MIRADA AL GASTO SOCIAL DE CENTROAMERICA, PANAMA Y REPUBLICA DOMINICANA: 2007-2013

ICO 2.12 Distribucion porcentual del gasto total en remuneraciones del

Gobierno Central por sector, 2013
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Notas: en Costa Rica, no se incluye el gasto salarial de la CCSS por ser financiado con cargo a impuestos de
la seguridad social no recolectado por el Gobierno Central. En El Salvador, se incluye el gasto en personal
perteneciente a la red de hospitales plblicos. Los datos para Belice corresponden al afio 2012.

Fuente: elaboracién propia con base en datos fiscales obtenidos de cada pafs.

Educacion

Sobre la base del nivel de gasto salarial educativo, los paises pueden agruparse en dos
categorfas: (i) aquellos que gastan entre 4% y 5% del PIB (Belice, Honduras y Costa Rica);
y (ii) aquellos que gastan entre 1,5% y 2,5% del PIB (véase el Grafico 2.13). Dentro del
primer grupo, Costa Rica tiene el mayor crecimiento del pago de remuneraciones en
educacién como proporcién del PIB. Entre 2007 y 2013, dicho indicador aument6 de 3%
del PIB a 4,2%. En este perfodo, solo Panama tuvo una cafda en este indicador, gracias a un
muy robusto crecimiento econdmico, aunque el crecimiento del gasto salarial educativo
se ha incrementado significativamente en términos reales. Por otro lado, en Honduras el
gasto salarial como porcentaje del PIB se mantuvo constante, aumentando entre 2007 y
2009, pero revirtiéndose esta tendencia entre 2010 y 2013.

Entre 60% y 80% del gasto total en educacion es destinado a salarios (véase el
Grafico 2.14). Las diferencias entre paises se deben, en parte, a los distintos niveles de
inversién piblica en infraestructura escolar, la que puede ser altamente estacional (por
ejemplo, los grandes esfuerzos realizados por Panama y Repiblica Dominicana en 2013).
Una tasa mas cercana al 80%, como es el caso de Honduras y Guatemala, puede ser
sintoma de un efecto desplazamiento de los salarios sobre la inversién en infraestructura
escolar (véase el Recuadro 2.3).
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GRAFICO 2.13 Porcentaje del PIB destinado al pago de remuneraciones en

educacion, antes y después de la crisis
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos fiscales obtenidos de cada pafs.

GRAFICO 2.14 Porcentaije del gasto total en educacién destinado a salarios,

antes y después de la crisis
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos fiscales obtenidos en cada pais.

El gasto total en educacién como porcentaje del PIB es uno de los principales
indicadores para medir el nivel del esfuerzo de los paises en materia educativa. En algunos
pafses, los lideres politicos emplean este indicador para fijar minimos constitucionales de
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gasto y asi “proteger” el nivel de gasto de fluctuaciones asociadas a ciclos econdmicos
e incluso politicos. Las diversas investigaciones que examinan el manejo de la politica
fiscal han sefalado los riesgos asociados a una politica fiscal inflexible y, en particular,
al uso de reglas constitucionales de gasto®. El Recuadro 2.4 resume la experiencia tras la
adopcion de reglas constitucionales de gasto educativo en Costa Rica y, posteriormente
en Republica Dominicana, y sus efectos sobre la evolucién de la masa salarial total del
sector y, en particular, de los docentes.

Una de las desventajas de poner un énfasis excesivo en un indicador de gasto es
que este no necesariamente permite caracterizar el grado de eficiencia con que dichos
recursos son ejecutados. El indicador no dice mucho respecto a lo que cada pais es capaz
de lograr con cargo a dichos recursos. ;Cuantos docentes se emplean con cargo a dicho
gasto y cuél es su salario? ;Qué porcentaje de la poblacién en edad escolar atiende
establecimientos con financiamiento pablico? ;Qué relacién de alumnos por docente
existe en los establecimientos con financiamiento plblico? ;Los paises con docentes
mejor remunerados obtienen mejores resultados en las pruebas internacionales que
miden calidad de la educacion? En el Gréfico 2.15, se aprecia cémo casi todos los paises
incrementaron su gasto salarial educativo como porcentaje del PIB; algunos, como Costa
Rica, lo hicieron de manera sustancial; ahora bien, la pregunta mas importante es si se
logré alguna mejora en la calidad con dicho incremento.

En teoria, el mayor gasto salarial educativo debiese resultar en ciertas mejoras en la
entrega del servicio, asumiendo que la matricula escolar aumenta a una tasa idéntica al
crecimiento vegetativo de la poblacién en edad escolar; por ejemplo, una reduccion del
ndmero de alumnos por docente (clases con menos alumnos, en cualquier nivel educativo);
un aumento de la oferta educativa y la ampliacion de la cobertura escolar (mas docentes
para los niveles de preescolar o secundaria); un aumento del salario individual promedio
de los docentes que redunde en una mayor atraccién, retencién y motivacion de personal
idéneo, 0 en una combinacién de estos factores.

La mayoria de los paises logré reducir el nimero de alumnos por docente. Guatemala
logrd una significativa reduccion en el nimero de alumnos por docente (de 28,2 en 2008,
a 22,7 en 2013) con un aumento de su gasto salarial educativo como porcentaje del PIB
de 0,5 puntos porcentuales (de 1,4% del PIB en 2008 a 1,9% en el 2013). Por otro lado,
Costa Rica aument6 su gasto en mas de 1% del PIB (el doble de Guatemala) y pudo reducir
el nimero de alumnos por docente (de 18,6 en 2008, a 16,9 en 2013). Entre los pafses
con un menor nimero de alumnos por docente (Panama, Costa Rica y Belice) se aprecian
diferencias importantes en términos del porcentaje del PIB destinado a remuneraciones.
En efecto, en 2008, los tres paises registraron un nimero de alumnos por docente bastante

8 Véase, por ejemplo, FMI (2015), Fiscal Policy in Latin America: Lessons and Legacies of the Global Financial
Crisis, Washington, DC.
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RECUADRO 2.4 EL USO DE REGLAS CONSTITUCIONALES PARA DETERMINAR EL
GASTO EN EDUCACION Y SU IMPACTO EN LA MASA SALARIAL — LA EXPERIENCIA EN
COSTA RICA

El 23 de julio de 1997 se promulgé la ley que reforma el articulo 78 de la Constitucién Politica
que indica: “La educacién preescolar y la general basica son obligatorias. Estas y la educacion
diversificada en el sistema publico son gratuitas y costeadas por la Nacién. En la educacion estatal,
incluida la superior, el gasto publico no sera inferior al 6% anual del producto interior bruto”.

El 27 de abril de 2007, la Contraloria General de la Repdblica interpuso una accién de
inconstitucionalidad por cuanto “en reiteradas ocasiones” el Organo Ejecutivo no habia
cumplido con la obligacién constitucional antes sefialada. El 18 de mayo de 2012, mediante
Resolucién N0 006416-2012, la Sala Constitucional declard la inconstitucionalidad de las Leyes
de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Repiblica para los ejercicios econémicos de
los afios 2007 y 2008, por no prever un monto equivalente o superior al 6% anual del PIB para
la educacion estatal.

En 2009, y mientras esta controversia era dirimida por la Sala Constitucional, el gasto efectivo
en educacion se incrementé significativamente y llegé al 6,5% del PIB. Dicho aumento respecto
del afio anterior (5,3% del PIB) se debi6 fundamentalmente a un aumento en la partida de
salarios que se incrementé de 3,1% del PIB en el afio 2008 a 3,9% en 20009.

Mandato constitucional de gasto en educacion y gasto efectivo
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

En 2011, se volvié a modificar el articulo 78 de la Constitucion, elevando el mandato que
el gasto educativo fuese equivalente a 8% del PIB o superior (Ley N°8954 promulgada el
26 de mayo de 2011). Un articulo transitorio en dicha ley establece que “El gasto pablico
en educacion podré ser inferior al 8% durante los periodos fiscales anteriores al 2014. Sin
embargo, en ninglin caso el porcentaje del producto interno bruto destinado a la educacién
podréd ser mas bajo que el del afio precedente”. Como se aprecia en el afio 2014, el gasto
efectivo fue 7% del PIB, y para 2015 se estimaba un total de 7,3%. En afios sucesivos se
espera una presion ain mayor hasta llegar a la meta de 8%. Dada la funcién de produccién
en educacion, donde cerca del 70% del gasto corresponde a sueldos y salarios, la presion
para aumentar salarios o empleo serd muy fuerte
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similar (Panama 19, Costa Rica 18,6 y Belice 19,9); no obstante, Panama destiné solo 2,7%
del PIB a los salarios de los docentes, mientras que Costa Rica y Belice destinaron 3,1%
y 4,4%, respectivamente. Hacia fines del periodo, dichas diferencias se habfan ampliado
aln més. En contraste, solo Belice registrd un mayor gasto salarial y un mayor (y por lo
tanto, peor) ndmero de alumnos por docente al final del periodo.

GRAFICO 2.15 Relacién entre masa salarial sobre PIB y alumnos por docente

(primaria y secundaria), antes y después de la crisis
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Fuente: elaboracion propia con base en datos provenientes de la ejecucion fiscal, matricula y némina de
empleados obtenida de cada pafs.

El nivel y la distribucién del gasto salarial educativo en Costa Rica y Honduras sugiere
que existe potencial para mejorar su eficiencia. El aumento del gasto salarial en Costa Rica
se concentré en incrementar salarios que ya eran altos en términos comparativos y en
aumentar el nimero de personal administrativo. Por un lado, es dificil justificar que los
salarios en 2008 no fueran competitivos; y por otro, aumentar el personal administrativo
dificilmente implica un incremento de la cobertura. Honduras es otro pafs con resultados
que sugieren ineficiencias. En 2013, el pais gasté mas de 4,8% del PIB en salarios del
sector educativo, aunque se registraban mas de 34 alumnos por cada docente empleado
en el sistema publico, cifra similar a la de paises como Nicaragua y El Salvador, que gastan
menos de 2% del PIB en salarios.

Mientras que RepUblica Dominicana y Guatemala tienen niveles similares de gasto
como porcentaje del PIB, Guatemala tiene 8 alumnos menos por docente. Ambos paises
dedicaron, en 2008, cerca de 1,5% del PIB en gasto salarial en educacién, pero cada
docente en Repiblica Dominicana tenia, en promedio, 36,2 alumnos a su cargo, mientras
que en Guatemala cada docente tenfa 28,2. La significativa diferencia en este indicador
entre ambos paises (e incluso, si se compara con Nicaragua o El Salvador) se debe al
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mayor nimero de funcionarios administrativos que existe en educacién en Replblica
Dominicana en relacion con la cantidad de docentes (véase el Grafico 2.16). En 2013,
practicamente existia un administrativo por docente en Repdblica Dominicana, mientras
que en el resto de la regidn esta razon se ubicaba entre 3y 16 docentes por administrativo.

Es importante destacar que una mayor proporcién de administrativos sobre el total
de personal no necesariamente implica una menor eficiencia. Existe la posibilidad de
que paises con una mayor cobertura en los distintos niveles educativos logren dichos
resultados gracias a la existencia de escuelas unidocentes o muy pequefias en sectores
rurales, en donde el nimero de docentes por administrativo seria menor. Paises con redes
de establecimientos en sectores urbanos tienden a beneficiarse méas de las economias
de escala asociadas a centros educativos de mayor matricula. Otro factor que debe
considerarse es el nimero de servicios que se ofrecen en el sistema educativo. Por
ejemplo, el nimero de administrativos debiese ser mayor en paises donde se ofrece
almuerzo a los estudiantes. Finalmente, al analizar estos datos debe considerarse que es
posible que en Guatemala y El Salvador una buena parte de los servicios administrativos
en centros educativos (celadores, personal de aseo y mantenimiento, entre otros) esté
fuera de némina y se contrate via prestacién de servicios o pago directo con cargo a
recursos administrados por el director de cada centro educativo, por lo que la cantidad de
administrativos en el sector podria ser mayor.

GRAFICO 2.16 Docentes por cada funcionario administrativo, antes y después

de la crisis
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Nota: |a cifra pre-crisis corresponde al afio 2007 para todos los paises con excepcion de Costa Rica, Nicaragua
y Reptiblica Dominicana (que corresponde al afio 2008). La cifra post-crisis corresponde a 2013 para todos los
paises, con excepcion de Belice (2012).

Fuente: elaboracién propia con base en la ndmina de empleados de cada pafs.
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En lo que hace a la cobertura, los paises enfocaron sus esfuerzos en ampliarla a
nivel secundario y preescolar. No se incluy6 en el anélisis la tasa de cobertura neta en
primaria, pues en la mayoria de los paises, la tasa es superior al 95%, lo que se considera
practicamente como cobertura universal.

La relacién entre cobertura y gasto salarial en secundaria muestra una alta variedad
en la region, aun cuando el gasto en salarios es similar en algunos paises (véase el Grafico
2.17). Con un nivel muy similar de gasto, Repiblica Dominicana, en 2012, registraba
una tasa de cobertura en secundaria de 20 puntos porcentuales mas que Guatemala en
2008. Al integrar este resultado con la informacion del grafico anterior, se aprecia que el
énfasis en Guatemala ha sido reducir el tamafio promedio de cada clase, mientras que en
Repiblica Dominicana, ha sido lograr un alto nivel de cobertura, lo que también se puede
apreciar si se compara a Guatemala con El Salvador. El gasto salarial en El Salvador en
2009 es idéntico al registrado por Guatemala en 2013, y mientras que el primero tuvo
una tasa de cobertura neta en secundaria de 55%, Guatemala llegaba a 39%. Este punto
puede deberse, en parte, a dificultades de acceso vinculadas a la escasez de centros de
educacién secundaria en los sectores rurales. No sorprende, en este contexto, el hecho
de que Guatemala sea uno de los paises con menor proporcién de su gasto sectorial
destinado a inversion pablica (véase el Grafico 2.17 y el Recuadro 2.3).

GRAFICO 2.17 Relacion entre masa salarial como porcentaje del PIB y tasa de

cobertura neta en educacion secundaria, antes y después de la crisis
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Fuente: elaboracion propia con base en datos provenientes de ejecucion, matricula y némina de empleados
obtenidos de cada pais.

En el nivel de educacién preescolar, el aumento en gasto en salarios no conllevd,
en promedio, un incremento en cobertura. Por ejemplo, en Costa Rica el mayor gasto
en remuneraciones (como porcentaje del PIB) no se tradujo en un cambio en la tasa de
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cobertura netay en Guatemala, incluso, disminuy6 (véase el Grafico 2.18). En El Salvador y
en Panamé, se observa un aumento en la tasa de cobertura, lo que obedece a una politica
plblica deliberada en esta linea.

i6n entre gasto total en remuneraciones y tasa d
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Fuente: elaboraci6n propia con base en datos provenientes de ejecucion, matricula y némina de empleados
obtenidos de cada pais.

Al evaluar el aumento real anual promedio dado a los docentes pablicos, se puede
observar que ha sido superior a la tasa de crecimiento promedio del PIB real per
capita en todos los paises, salvo Panaméa (véase el Gréfico 2.19). La mayor diferencia
se encuentra en Costa Rica: mientras el PIB real per capita aumenté 2,3% cada afio, el
salario de los docentes vari6 11,1% anualmente. En el resto de los paises, la diferencia
es significativamente menor. En teoria, los aumentos salariales recibidos deberian
guardar algin nivel de equidad y competitividad con la realidad de la economia del pafs.
En conjunto y, en igualdad de condiciones en términos de formacion y experiencia, con
ocupaciones similares en el sector privado. Por consiguiente, se presenta informacién
que utiliza el salario dividido por el PIB per capita para establecer una medida del nivel
salarial relativo.
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FICO 2.19 Tasa de crecimiento anual de la remuneracion real de los

docentes y tasa de crecimiento anual del PIB per capita
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Fuente: elaboraci6n propia con base en la némina de empleados obtenida de cada pais y en World Development
Indicators del Banco Mundial.

Al examinar la razén de remuneraciones de docentes a PIB per capita (véase el Grafico
2.20), se observa que Honduras y Costa Rica tuvieron el mayor aumento, mientras que el
resto se mantuvo relativamente constante. En 2013, Honduras era el pafs con el nivel mas
alto de remuneraciones de docentes en relacién con el PIB per capita (mas de 5 veces),
a pesar de sus esfuerzos exitosos de contener la masa salarial. En segundo lugar, se
encontraba Belice con un salario relativo de 2,9 veces el PIB per capita, seguido por Costa
Rica. Precisamente en Costa Rica se registré el mayor aumento en este indicador, pasando
de 1,7 veces en 2008 a 2,5 veces en 2013 (véase el Grafico 2.20). El resto de los paises
aumentaron los salarios de docentes en linea con su ingreso per capita. Cabe destacar que
en Panama el salario relativo cay6 ligeramente, llegando en 2013 a 1,1, cifra muy similar
al promedio de los paises de la OCDE®.

Finalmente, otra alternativa para evaluar el nivel salarial de los docentes pablicos
es hacerlo respecto del salario de los docentes en el sector privado, analizando su
competitividad externa. El Grafico 2.21 presenta la prima salarial para los docentes
del sector pablico comparado con el sector privado. Un docente promedio en el sector
plblico de Costa Rica, Guatemala, Reptblica Dominicana y Panama recibe un salario
aproximadamente 60% mayor que en el sector privado de estos paises. Por otro lado, en
El Salvador y Honduras la brecha salarial serfa de 43% y 37%, respectivamente®®.

 Un calculo realizado por los autores para 33 paises de la OCDE determiné un salario relativo de 1,08
ingresos per cépita. En la parte mas alta de la muestra se ubica México con un salario relativo de 1,35,
mientras que en la parte mas baja esté Estados Unidos con 0,92 ingresos per capita

10 Si bien la mayoria de las encuestas de hogares de los paises analizados permiten controlar por formacién,
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GRAFICO 2.21 Brecha salarial piiblico-privada para docentes, 2013
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afios de experiencia y nimero de horas de trabajo semanales, en algunos paises se contaba con informacién
parcial. Ademés del mayor poder de negociacion salarial de los docentes del sector publico, otra razén
podria ser la inclusién de escuelas relativamente informales en la muestra del sector privado, o de escuelas
religiosas, donde los docentes tendrian una remuneracion menor.
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Salud

El anélisis sobre la gestion de los recursos humanos en el sector salud y su financiamiento
presenta desafios importantes debido a los miltiples modelos de gestién. En Costa Rica,
la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) es la entidad responsable de la prestacion
de servicios de salud a toda la poblacién y el Ministerio de Salud solo actla como ente
rector. En El Salvador, el Ministerio de Salud es responsable de la gestion de los centros de
atencién primaria de salud; sin embargo, los hospitales son entidades descentralizadas
con presupuestos propios y excluidos del Gobierno Central. En Panama, Guatemala y
Republica Dominicana, coexisten establecimientos administrados por los ministerios de
salud, con aquellos gestionados por sus respectivos institutos o cajas del seguro social.
Dada esta situacion y dificultad para compilar informacién en los paises de la region,
es posible que las cifras presentadas para algunos subestimen las cifras efectivas. Este
podria ser el caso de Guatemala o Repiblica Dominicana, donde no se tuvo acceso a los
datos de los institutos de seguridad social®.

Al examinar el gasto salarial en salud como porcentaje del PIB, se puede apreciar que
este se increment6 en todos los paises de la region entre 2008 y 2013 (véase el Grafico
2.22). Costa Rica destin una mayor proporcién de su PIB al pago de remuneracion del
personal de salud en 2013 (3,6%), también fue el pais que mas aumentd con respecto a
2007. En segundo lugar, El Salvador aument6 0,4% del PIB y Rep(blica Dominicana, 0,3%.
El resto tuvo aumentos marginales. Por otro lado, Panama es el segundo pais que mas
recursos dedica a remuneraciones en el sector con 1,9% del PIB, aunque mantuvo esta razén
constante. Tal como sucede con el sector educacién, es clave determinar si los cambios en
este indicador se debieron a un cambio en el salario 0 a un incremento del empleo.

Si bien la gran mayoria de los paises analizados han realizado avances en términos
de la densidad de recursos humanos en salud, solo Panama pasaria el estandar de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS) de 23 profesionales de salud por cada 10.000
habitantes. En otros paises de la region, tales como Nicaragua, Guatemala y Honduras,
adn persiste un nivel muy bajo (véase el Grafico 2.23). Luego de Panama, se ubica El
Salvador que, en 2013, contaba con una densidad de 20 profesionales de la salud por
cada 10.000 habitantes. Destaca el caso de este pafis, donde el crecimiento en la densidad
de profesionales de la salud se concentrd en fortalecer el nivel primario de atencién, en
localidades remotas y de menor densidad de recursos humanos (véase el Recuadro 2.5).

I Si bien el financiamiento de los institutos o cajas de seguro social proviene, en su gran mayoria, de los
impuestos a la seguridad social descontados a cada empleado (sector formal), en algunas ocasiones también
reciben transferencias por parte del Gobierno Central. En aguellos casos en donde es necesario consolidar
lainformaci6n presupuestaria, se ha realizado la correccién a fin de evitar una doble contabilidad de gastos.
La misma atencion se ha puesto en la contabilidad del personal de salud que pudiese desempenarse en
ambas instituciones.
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GRAFICO 2.22 Gasto salarial en salud como porcentaje del PIB, 2008 y 2013
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Notas: (*) en Costa Rica, la cifra corresponde al gasto en remuneraciones realizado por la CCSS. (#) En Panama,
la cifra combina el gasto del Ministerio de Salud y la Caja del Seguro Social. (*) En El Salvador, el gasto salarial
incluye al Ministerio de Salud y a la red de hospitales pablicos descentralizados. (**) En Repiblica Dominicana,
se incluye gasto salarial del MINSA y transferencia corriente a hospitales auténomos destinada a salarios. (***)
En Guatemala, solo se incluyen los datos del Ministerio de Salud; sin embargo, ademas del personal permanente,
se incluye también al personal que presta servicios de salud por honorarios bajo los renglones 182 y 189.
Fuente: elaboracién propia con base en datos fiscales obtenidos de cada pafs.

ICO 2.23 Profesionales de la salud por cada 10.000 habitantes,
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Notas: (*) en Costa Rica, la cifra corresponde a personal de la CCSS. (#) En Panam4, la cifra corresponde a personal
del Ministerio de Salud y de la Caja del Seguro Social. (*) En El Salvador, la cifra incluye a todo el personal del
Sistema Nacional de Salud (SNS), es decir, MINSA, ISSS, FOSALUD, Sanidad Militar, ISRI e ISBM. (**) En Repiblica
Dominicana, se incluye al personal del MINSA y de hospitales auténomos con financiamiento pablico. (***) En
Guatemala, solo se incluyen los datos del Ministerio de Salud; sin embargo, ademéas del personal permanente, se
incluye también al personal que presta servicios de salud por honorarios bajo los renglones 182 y 189.

Fuente: elaboracién propia con base en la ndmina de empleados obtenida de cada pafs.
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RECUADRO 2.5 RECURSOS HUMANOS EN SALUD EN EL SALVADOR - LOS RESULTADOS
DE UNA POLITICA DELIBERADA PARA FORTALECER LA ATENCION PRIMARIA EN
SECTORES CON MENOR DENSIDAD DE MEDICOS POR HABITANTE

En mayo de 20009, el Ministerio de Salud (MSPAS) de El Salvador public6 el documento
“Construyendo la esperanza: estrategias y recomendaciones de salud del nuevo Gobierno”
que buscaba “proporcionar los lineamientos generales para avanzar con paso firme hacia un
Sistema Nacional de Salud unificado, con cobertura y acceso universal, basado en la estrategia
de Atencion Primaria de Salud Integral”. La primera estrategia incluida en dicho documento se
definié como “Construir un sistema nacional de salud basado en la atencién primaria de salud
integral como una estrategia clave para el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y el
abordaje efectivo de las determinantes de la salud y de las inequidades.”

Cuatro afios después, el nimero de médicos y enfermeras pertenecientes al MSPAS se
incrementd significativamente v, consistente con la estrategia, se centré en el nivel primario:

Nimero de médicos y enfermeras del MSPAS segtin nivel de atencion

2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | rggfgl‘:ﬁ 0
Médicos en nivel primario 1.463 | 1540 | 1756 | 1779 | 1715 17%
Médicos en nivel hospitalario 2397 | 2444 | 2635 | 2704 | 2758 15%
Enfermeras en nivel primario 738 816 | 1.020 | 1.048 | 1.095 48%
Enfermeras en nivel hospitalario | 1.484 | 1.505 | 1731 | 1.819 | 1.830 23%

Cabe destacar que la estrategia elevo el nimero total de médicos y enfermeras en el nivel
primario y mejord considerablemente su distribucién y densidad a nivel territorial, en
especial, en aquellos departamentos que inicialmente exhibfan la densidad més baja del pafs:

Densidad de médicos y enfermeras en el SNS por cada 10.000 habitantes segiin
departamento, 2010 y 2012

2010

—l— 2012

35

La Unién

La Paz
Ahuachapéan
La Libertad
Cuscatlan

Fuente: MSPAS y elaboracién propia.

Morazén

Sonsonate
Cabafias

Usulutan

San Vicente

Santa Ana

Chalatenango

San Miguel
San Salvador




GESTION DE LOS RECURSOS HUMANOS EN EL ESTADO

Entre 2007 y 2013, los paises de la regién aumentaron la densidad de los recursos
humanos en salud, aunque con diversos grados de eficiencia (véase el Grafico 2.24). Por
ejemplo, Costa Rica y Honduras exhiben un gasto salarial comparativamente alto como
porcentaje de su PIB para el nivel de densidad de los recursos humanos profesionales
que presentan. Tanto El Salvador como Panama tendrian una densidad igual o superior a
Costa Rica con mucho menos gasto que el exhibido por este Gltimo!2. La misma situacién
se tiene si se compara Honduras con Guatemala. Aunque todos los paises aumentaron su
gasto salarial en salud, Honduras fue el nico que no logré una mejora en la cantidad de
personal de salud por cada 10.000 habitantes.

GRAFICO 2.24 Relacién entre gasto salarial y densidad de recursos humanos en

salud
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Notas: (") en Costa Rica, las cifras corresponden a la CCSS. (#) En Panama, las cifras incluyen tanto al Ministerio
de Salud como a la Caja del Seguro Social. (*) En El Salvador, la cifra incluye a todo el personal del Sistema
Nacional de Salud (SNS), es decir, MINSA, ISSS, FOSALUD, Sanidad Militar, ISRI e ISBM. (**) En Repdblica
Dominicana, las cifras incluyen al MINSA y a hospitales auténomos con financiamiento publico. (***) En
Guatemala, solo se incluyen los datos del Ministerio de Salud; sin embargo, ademas del personal permanente, se
incluye también al personal que presta servicios de salud por honorarios bajo los renglones 182 y 189.

Fuente: elaboracién propia con base en datos obtenidos en cada pafs.

Las diferencias significativas en densidad podrian explicarse sobre la base de dos
argumentos: overhead (o gastos fijos) en servicios administrativos o nivel salarial. Con
respecto al primero, se refiere al mayor gasto asociado a servicios administrativos
relacionados con la prestacion de servicios de salud, dentro de los cuales se incluiria
al personal administrativo de cada ministerio y entidad de seguro social (incluido el

2 Es posible que parte del mayor gasto salarial en Costa Rica obedezca a una mayor densidad de otro
personal, como quimicos farmacéuticos, auxiliares de enfermeria, tecnélogos y odontélogos. Sin embargo,
eso solo explica una pequefia parte de la brecha.
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personal en sucursal), asi como al personal en funciones no sanitarias en los centros de
salud, por ejemplo, cocina, lavanderia y mantenimiento. El segundo argumento se refiere
a las diferencias en los niveles salariales de pais a pafs.

CO 2.25 Personal en funciones sanitarias por cada funcionario

administrativo, antes y después de la crisis

[
49
5 -
| |
8*@ 4 Pre-crisis (2008)
g.g M Post-crisis (2013)
oE
5% 3 28
5o ]
‘s 2,1
=2 27 19
s.e 8
2g 2 = -
&2 22 13
1,0 1,0
1,7
14 ] =
1,0 08 10
0 T T T T T T 1

Nicaragua ElSalvador ~ Honduras  Costa Rica”® Panama Guatemala  Replblica
(2012) Dominicana

Notas: (*) en Costa Rica, la cifra corresponde al de personal de la CCSS. (#) En Panama, la cifra corresponde al
personal del Ministerio de Salud y de la Caja del Seguro Social. (*) En El Salvador, la cifra incluye al personal del
Ministerio de Salud y aquel perteneciente a la red de hospitales publicos descentralizados. (**) En Repiblica
Dominicana, se incluye al personal del MINSA y de hospitales auténomos con financiamiento pdblico. (***) En
Guatemala, solo se incluye el Ministerio de Salud; sin embargo, ademas del personal permanente, se incluye
también al personal que presta servicios de salud por honorarios bajo los renglones 182y 189.

Fuente: elaboracién propia con base en la ndmina de empleados obtenida de cada pafs.

Una primera hipdtesis para explicar las diferencias entre los paises es la proporcion
de personal sanitario respecto del personal administrativo en cada pais. La mediana
internacional es de dos funcionarios de salud por administrativo (Dal Poz et al., 2007).
Nicaragua posee el mayor nimero de funcionarios en servicios de salud por funcionario
administrativo (4,9), lo que denotaria una mayor eficiencia administrativa, mientras que
en Replblica Dominicana y Guatemala dicha relacién es 1 a 1 (véase el Grafico 2.25).
Si bien los institutos de seguridad social tienden a necesitar un nimero mayor de
funcionarios administrativos para los servicios de recaudacién y dotacién en sucursales
para cotizantes, este argumento solo podria explicar por qué la relacién de personal de
salud por administrativo en Panamé y en Costa Rica es mas baja (en ambos pafses se
incluyen datos de sus institutos de seguridad social). Este argumento, sin embargo, no
justifica la baja cifra que existe en Guatemala y Repiblica Dominicana.
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Con respecto a las remuneraciones, tanto Honduras como Costa Rica registraban
salarios relativos de su personal sanitario significativamente superiores al resto de los
paises (véase el Grafico 2.26). El salario relativo del personal sanitario en Honduras era
6,4 veces el ingreso per capita, mientras que en Costa Rica dicha cifra era 4,4 veces.
Esto otorga cierta validez a la hipétesis que sefialaba que las diferencias en el nivel del
salario relativo explicaban las diferencias en la eficiencia con que los paises eran capaces
de transformar el esfuerzo fiscal en densidad de recursos humanos en salud. Belice es
un tercer pais que pareciera exhibir un nivel de salario relativo mayor a aquel que se
esperaria dado su nivel de ingreso. Honduras, ademéas de tener el mayor salario relativo,
también experimentd un aumento.

GRAFICO 2.26 Salario relativo para personal de salud, antes y después de la

crisis, e ingreso per capita
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Notas: (*) en Costa Rica, la cifra corresponde al promedio ponderado de personal perteneciente a Ciencias
Médicas y personal de Enfermeria y Apoyo en la CCSS. Ademas, la cifra post-crisis corresponde al afio 2012.
(#) En Panama y la Republica Dominicana, se excluye al personal ingresado después de enero de 2007. (*) En
El Salvador, la cifra incluye al personal del Ministerio de Salud y a aquel perteneciente a la red de hospitales
pablicos descentralizados. (**) En Nicaragua, se utiliza un promedio ponderado para médicos, enfermeras
profesionales y auxiliares de enfermeria. (***) En Guatemala, solo se incluyen los datos del personal sanitario
del Ministerio de Salud en los renglones permanente (011) y contrato (022).

Fuente: elaboracién propia con base en la ndmina de empleados obtenida de cada pafs.

Con respecto a la evolucion del salario real, Costa Rica otorgd el mayor aumento
promedio, a pesar de ya haber registrado niveles remunerativos altos en 2008 (véase el
Gréfico 2.27). Los salarios del personal sanitario se incrementaron a una tasa superior
a la del crecimiento de la economia en todos los paises, salvo en Panama y Repdblica
Dominicana; en este Gltimo pafs disminuyé 0,3% cada afio. Esta es una expansion
significativa del gasto salarial en salud, lo que explica el importante aumento en la

45




46

UNA MIRADA AL GASTO SOCIAL DE CENTROAMERICA, PANAMA Y REPUBLICA DOMINICANA: 2007-2013

densidad de recursos humanos en salud (véase el Gréfico 2.24). Cabe preguntarse cuanto
mas podria incrementarse dicha densidad, si el pais fuese capaz de reducir la proporcién
de funcionarios administrativos que existen en el Ministerio de Salud (véase el Grafico
2.25).

GRAFICO 2.27 Tasa de crecimiento del salario real en salud y PIB per capita
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Notas: (*) en Costa Rica, la cifra corresponde al promedio ponderado del personal perteneciente a Ciencias
Médicas y de Enfermeriay Apoyo en la CCSS. Ademas, la cifra post-crisis corresponde al afio 2012. (#) En Panama
y la Reptiblica Dominicana, se excluye al personal ingresado después de enero de 2007. (*) En El Salvador,
la cifra incluye al personal del Ministerio de Salud y a aquel perteneciente a la red de hospitales piblicos
descentralizados. (**) En Nicaragua, se utiliza un promedio ponderado para médicos, enfermeras profesionales
y auxiliares de enfermerfa. (***) En Guatemala, solo se incluyen los datos del personal sanitario del Ministerio
de Salud en los renglones permanente (011) y contrato (022).

Fuente: elaboracién propia con base en la ndmina de empleados obtenida de cada pafs.

En la mayoria de los paises analizados, la remuneracién para las principales
ocupaciones en salud en el sector piblico es superior a la del sector privado (véase el
Grafico 2.28). Dicha prima salarial se da en toda la regidn, con excepcion de Panama, donde
pareciera que la diferencia no es significativa. Mientras que en Honduras los médicos
tienen salarios 65% mas altos que en el sector privado, en RepUblica Dominicana, las
enfermeras reciben 80% mas que sus contrapartes en el sector privado.
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RECUADRO 2.6 NEGOCIACIONES SALARIALES EN UN CONTEXTO DE MULTIPLES
ESTATUTOS LABORALES — EL SECTOR SALUD EN PANAMA Y HONDURAS

En Panama, los sindicatos que retinen al personal sanitario lograron incrementos salariales
anuales equivalentes a un 3,1% real, mientras que el gremio docente en igual periodo solo
obtuvo un 0,6% (véase el Grafico 2.18). Una de las principales razones que explica esta
diferencia es la existencia de maltiples estatutos (45 distintos regimenes laborales), que
rigen las distintas ocupaciones del sector salud, y al hecho de que mdltiples instancias de
negociacién con cada gremio resultan en un efecto multiplicador sobre los incrementos
salariales por la competencia entre grupos o leap frogging. Ademds, en Panama los
incrementos otorgados por la Caja del Seguro Social a sus trabajadores constituyeron el piso
para los aumentos negociados por el personal perteneciente al Ministerio de Salud.

Una situacién similar se da en Honduras, en donde la existencia de mdltiples estatutos
laborales para ocupaciones en el sector salud generé incrementos reales a pesar de que el
pafs registré un crecimiento econdmico modesto, y un gasto salarial superior al 10% de su
PIB (junto a Belice, el mas alto de la regién). En el caso de algunas ocupaciones, por ejemplo
de los quimico-farmacéuticos, el estatuto establece “un aumento del 20% por cada afio de
antigiiedad en el desemperio de las funciones en el mismo cargo” (articulo 6° del Reglamento
de la Ley del Estatuto del Quimico Farmacéutico del 19 de octubre de 1996). Este aumento
automatico anual produce una inmediata presién sobre los salarios del resto de las
ocupaciones en el sector y se vuelve el piso para la negociacién de cualquier incremento
salarial.

Fuente: elaboracién propia.

GRAFICO 2.28 Brecha salarial pablico-privada para médicos y enfermeras, 2013
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de encuestas laborales y permanentes de hogares para propésitos
maltiples.
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Servicio civil

Este estudio define al ‘servicio civil' como los servidores piblicos dentro de la carrera
administrativa del Gobierno Central o aquellos fuera de los regimenes especiales®.
Por lo tanto, el servicio civil incluye a todo el personal profesional y administrativo de
los ministerios, entre otros, al de educacién y salud, y al personal de apoyo (cocina,
lavanderia, mantenimiento) que trabaja en establecimientos educativos o centros
de salud (consultorios u hospitales). El servicio civil no incluye a empleados piblicos
amparados por el estatuto docente ni a personas que ejerzan funciones sanitarias en
algln establecimiento de salud.

Entre 19% y 43% del empleo publico en el Gobierno Central de los paises de CAPRD
pertenece al servicio civil. Belice es el pais con la mayor proporcion, con 43% del total,
mientras que Nicaragua es el que concentra una menor proporcién, con 19% (véase
el Gréfico 2.29, que considera a todos los funcionarios del servicio civil de todos los
ministerios e instituciones del Gobierno Central, inclusive educacién y salud).

GRAFICO 2.29 Empleo en el servicio civil como porcentaje del empleo total del

Gobierno Central, antes y después de la crisis
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Notas: (*) en Belice se incluye al personal de las FF.AA, y la cifra post-crisis corresponde al afio 2012. En el
resto de los pafses, la cifra post-crisis corresponde al afio 2013. La cifra entre paréntesis debajo de cada pais
corresponde al ndmero total de funcionarios pertenecientes al servicio civil en el afio 2013 (2012 en el caso de
Belice). “K” corresponde a miles.

Fuente: elaboraci6n propia con base en datos obtenidos de la némina de empleados de cada pafs.

13 En algunos paises, la carrera administrativa o de funcién publica incluye al personal de salud que, en
€505 €asos, no cuenta con un régimen especial propio; en razdn de ello, y a fin de asegurar comparabilidad
entre paises y evitar la duplicacién del analisis relativo a ciertas ocupaciones, se toma esta definicién. Los
regimenes especiales suelen ser: docentes, diplométicos, policias, jueces, médicos, etc.
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En términos conceptuales, los funcionarios del servicio civil son aquellos
responsables de disefiar, fiscalizar e implementar las politicas pablicas, pero
raramente prestan los servicios directamente a la poblacién. El servicio civil cumple
las funciones de back-office del aparato estatal, mientras que los docentes, el personal
de salud en funciones sanitarias y los policias suelen prestar servicios de front-office
o0 atencidn directa al pablico. Dada la naturaleza de las funciones que cumplen, por lo
general, los funcionarios del servicio civil, debiesen existir importantes economias de
escala para la produccion de estas tareas. Por ejemplo, la direccién de presupuestos de
un pais o la oficina de planificacién educativa deberia requerir de un nimero muy similar
de funcionarios, independientemente de si el presupuesto nacional es US$100 millones
0 US$1.000 millones, o si la poblacion en edad escolar es de 200.000 o de 1 millén de
estudiantes.

GRAFICO 2.30 Funcionarios del servicio civil como porcentaje de la poblacién,

antes y después de la crisis

2,0% - 20
1,7%
1,6% 154
- 1,5% 15 §
© 1,3% s
= 2
s 2
2 1,0% 10 o
< 0,8%0,8% 3 °
o 6,1 2
® 2 2
0,5% -| -
0,3% 0,3%
0% | -0

Belice* Panama  CostaRica Nicaragua ElSalvador Honduras Repiblica Guatemala

(6K) (43K) (37K) (21K) (50K) (35K)  Dominicana (47K)
(130K)
M Pre-crisis (2008) Post-crisis (2013) Poblacion (2013)

Nota: linea de poblacién 2013 expresada en millones de habitantes.
Fuente: elaboracién propia con base en la némina de empleados y en cifras de la oficina de estadisticas y censos
de cada pafs.

La principal excepcion a esta tendencia se da en Repiblica Dominicana, donde el
1,3% de la poblacion (130.000 empleados) pertenece al servicio civil, porcentaje muy
superior al resto de paises que tiene una poblacién significativamente mas reducida
(véase el Grafico 2.30). Esta situacion es consistente con lo sefialado en el Recuadro 2.5
y el Gréfico 2.28 sobre el elevado ndmero de funcionarios administrativos en el Gobierno
Central dominicano. Ademés, la proporcion de funcionarios en el servicio civil aument
significativamente entre 2008 y 2013. Por otro lado, Nicaragua parece estar en la situacion
opuesta, con una razén baja, dada la poblacién que posee.
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La distribucion entre personal operativo, técnico, profesional y gerencial en el
servicio civil varia significativamente entre los paises. En Honduras, 76% de los
funcionarios del servicio civil pertenecen al grupo operativo y administrativo, mientras
que solo 5% cumple funciones como profesional o directivo/gerente en una institucién del
Gobierno Central. En el otro extremo se encuentra el servicio civil de Nicaragua, con 38%
de profesionales y 14% en posiciones gerenciales (véase el Grafico 2.31). En cuanto al
resto, Panama, Costa Rica y El Salvador exhiben proporciones de profesionales cercanas
al 30%. Guatemala presenta un porcentaje menor de profesionales.

GRAFICO 2.31 Distribucién del empleo segtin tipo de ocupacién, después de la

crisis financiera global
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Fuente: elaboracién propia con base en la némina de empleados puUblicos de cada pafs.

Costa Rica y Honduras son los paises que mas aumentaron la remuneracién promedio
del servicio civil comparado al PIB per capita, seguidos por Guatemala (véase el Grafico
2.32). Como se ha analizado en secciones anteriores, Costa Rica implementé la politica del
Percentil 50 que implicé un aumento en los salarios de los servidores pdblicos, mientras
que, en paises como Panama, los empleados del servicio civil no han logrado aumentos en
proporciones similares. El aumento en Honduras debe ser desglosado de una forma mas
detallada, ya que tres de cada cuatro funcionarios del servicio civil cumplen funciones
operativas (aseo, mantenimiento, seguridad, choferes) o administrativas (secretarias,
oficinistas), difiriendo del resto de paises. Por Gltimo, llama la atencion el bajo salario
relativo que existe en Replblica Dominicana. Sin embargo, pareciera que este nivel

14 Se debe tener en cuenta que esta es una aproximacién basada en la clasificacién empleada en la némina.
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responde a la existencia de un gran nimero de funcionarios administrativos contratados
a tiempo parcial, usualmente pagados con nominillas®.

GRAFICO 2.32 Salario relativo para funcionarios del servicio civil, antes y

después de la crisis
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Fuente: elaboracién propia con base en cifras provenientes de la némina de empleados publicos de cada pafs.

Costa Rica es el pais en donde el salario real promedio de los funcionarios del
servicio civil ha crecido a mayor velocidad. Entre 2008 y 2013, el salario real promedio
aumentdé a una tasa de 6,7% anualmente, superior al 2,3% del PIB real per capita del pais
(véase el Grafico 2.33), producto principalmente de la politica del Percentil 50. Por otro
lado, en Panama, el crecimiento del salario real promedio de los funcionarios del servicio
civil ha sido méas bajo que el crecimiento del PIB real per cépita, debido, en parte, al
alto crecimiento de la economia. El resto de los paises de la region registra un resultado
mixto: Nicaragua, Guatemala y Honduras exhiben aumentos por encima del crecimiento
del PIB real per cépita, mientras que El Salvador y la Replblica Dominicana han seguido
la misma tendencia de Panamay han otorgado aumentos inferiores al crecimiento del PIB
per capita. Este crecimiento de las remuneraciones promedio no controla por el efecto
composicién. Es decir, en los paises con mayor crecimiento de empleo (con un alto ndmero
de empleados nuevos que reciben niveles de remuneracion iniciales), el monto promedio
serd mas bajo comparado con aquellos paises donde la composicion de la fuerza laboral
se ha mantenido relativamente mas estable (como en Costa Rica, por ejemplo).

5 El término ‘nominillas’ es propio de la Repiblica Dominicana y se utiliza para describir al personal
pagado directamente con cargo a los ingresos propios de cada entidad. Dichos funcionarios forman parte
de la némina, por lo que se contabilizan en las cifras de empleo. Sin embargo, ni las labores/funciones que
desempefian ni el nimero de horas de su jornada reciben el mismo nivel de control que el Ministerio de
Administracion Piblica ejerce sobre el personal pagado con cargo al presupuesto general.
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2.33 Tasa de crecimiento promedio del salario real para funcionarios

del servicio civil y del PIB per capita
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Fuente: elaboracién propia con base en datos obtenidos de la némina de empleados de cada pafs.

Al evaluar la evolucion de la compresion salarial, los paises analizados muestran
una mayor compresion de sus escalas efectivas entre 2007 y 2013, excepto Belice (véase
el Grafico 2.34)%*. Una mayor compresi6n salarial (indice mas bajo o menor distancia
entre el segmento directivo y el segmento operativo/de apoyo) se asocia con mayores
dificultades para atraer, retener y motivar al personal a progresar en la carrera, dado que
un aumento en la responsabilidad no es compensado adecuadamente. Cabe destacar que
la mayoria de los paises se encuentran alrededor de la media internacional de 7, con
excepcion de Honduras y Guatemala, que presentan una politica salarial bastante méas
comprimida.

Las razones de esta mayor compresion se deben a los mayores aumentos salariales
relativos otorgados a los trabajadores con menores niveles de ingreso, los cuales han
llevado, en algunos casos, a inequidades verticales (un subordinado gana igual o més
que un supervisor). Estas se suman a las inequidades horizontales (pagos distintos a
cargos de responsabilidad similar en distintas instituciones) al interior del servicio civil,
rompiendo el criterio de igual remuneracion por igual trabajo. El Recuadro 2.7 presenta
algunas de las circunstancias que han generado desigualdades salariales en Honduras y
El Salvador.

16 Este capitulo entiende por ‘compresion salarial’ la distancia entre la remuneracién promedio del mayory
menor nivel jerdrquico en el servicio civil.

7 Véase, por ejemplo, Schiavo-Campo (1997), donde se indica una mediana a nivel global de 7 para este
indice.
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GRAFICO 2.34 Indice de compresién salarial en el servicio civil, antes y

después de la crisis
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Fuente: elaboraci6n propia con base en datos obtenidos de la némina de empleados de cada pafs.

Al comparar los salarios para ocupaciones operativas y administrativas del servicio
civil con el sector privado, se aprecia que los empleos de menor calificacién son mejor
remunerados en el sector piblico (véase el Grafico 2.35). La brecha promedio, para las
tres ocupaciones analizadas (secretarias, oficinistas y conductores), serfa mayor en El
Salvadory la Repdblica Dominicana, mientras que serfa mas baja en Panama. La situacién
en Panama resulta paradéjica, ya que si bien el salario relativo promedio del servicio civil
es comparativamente bajo, este todavia es superior al que se paga en el sector privado de
dicho pais. No sorprende que la brecha sea més baja en Panama, puesto que el dinamismo
econdmico que tiene el pais ha elevado los salarios en todo nivel de calificacién.

RECUADRO 2.7 INEQUIDADES HORIZONTALES Y VERTICALES — CONSECUENCIAS DE LA
POLITICA DE INCREMENTOS SALARIALES EN HONDURAS Y EL SALVADOR

En ausencia de una escala Gnica de sueldos para la carrera administrativa o el servicio
civil, es comdn encontrar diferencias para puestos nominalmente similares. Esta inequidad
horizontal puede presentar un riesgo y/o costo fiscal significativo cuando el pais decida
implementar una escala Gnica de sueldos o cuando las cortes del pafs imponen la obligacién
de equiparar salarios. Si bien la existencia de una escala Gnica de sueldos es una politica
habitualmente deseable, esta no siempre significa que su implementacién elimina toda
posibilidad de disparidad horizontal, por ejemplo, cuando existen bonos o complementos
especificos para ciertas instituciones y que no forman parte del salario tnico (como sucede
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en Chile). A continuacion se presentan las circunstancias que han resultado en importantes
inequidades salariales horizontales en Honduras y El Salvador.

Honduras — no existe una escala (inica de sueldos. Si bien la Direccion General del Servicio
Civil posee salarios de referencia por grado y nivel jerarquico, el proceso de negociacion
salarial es bilateral entre el empleado y la institucién que lo contrata. Esto ha resultado
en que las instituciones con mas recursos son capaces de pagar mejores salarios para un
mismo grado. Por otro lado, una vez que la persona es contratada, su salario pasa a ser
sujeto a los aumentos nominales establecidos por decreto. En el caso del personal directivo
y profesional especializado, su salario se erosioné rapidamente ya que se otorgaron
aumentos nominales, principalmente dirigidos a las ocupaciones de menor complejidad.
En consecuencia, estos aumentos han resultado en incrementos proporcionalmente
mayores para las ocupaciones de menor salario, lo que a su vez ha resultado en una mayor
compresion salarial.

El Salvador - la politica salarial establece escalafones (aumentos por afio de antigiiedad)
diferenciados para funcionarios de la carrera administrativa o servicio civil, segin la
institucion en la que se desempefan. Asi, mientras la gran mayoria de los funcionarios de
la carrera administrativa no devengan en un pago por concepto del escalafén (antigtiedad),
un funcionario administrativo del Ministerio de Salud recibe un incremento por escalafén
que fluctia entre un 3%y un 8% anual segtin el resultado de una evaluacién del desempeno
que, en la préctica, implica normalmente casi el 8% para todos los funcionarios. De la
misma manera, un funcionario del servicio civil que se desempefa en el Ministerio de
Educacién percibe un incremento salarial por concepto de escalafén equivalente a un 4%
sobre el salario base cada tres afios de antigtiedad, con un maximo de 11 escalafones o
44% de incremento. Entre 2007 y 2013, y a consecuencia de esta politica, el salario del
personal administrativo de salud aument6 13% real, el de educacién se mantuvo constante
y en el resto del servicio civil se redujo 3%.

Fuente: elaboracién propia con base en una revision de la normativa salarial de cada pafs.

La brecha salarial pablico-privada entre ocupaciones que requieren de una mayor
calificacion (profesional) tiende a ser significativamente menor en la mayoria de los
paises de la region (véase el Grafico 2.36). En El Salvador, pareciera existir una prima
salarial significativa para los profesionales que trabajan en el sector piblico. En Costa
Rica, existe una brecha positiva para abogados pero no para contadores. La situacion
en estas ocupaciones también es consistente con las tendencias a nivel mundial, que
sugieren que las ocupaciones de mayor calificacién tienden a ser mejor remuneradas en
el sector privado.
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GRAFICO 2.35 Brecha salarial piiblico-privada para ocupaciones operativas y

administrativas en el servicio civil, 2013
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Fuente: elaboracion propia con base en datos obtenidos en encuestas laborales o permanentes de hogares de
cada pafs.

GRAFICO 2.36 Brecha salarial piblico-privada para ocupaciones profesionales

en el servicio civil: abogados y contadores, 2013
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Fuente: elaboracion propia con base en datos obtenidos en encuestas laborales o permanentes de hogares de
cada pafs.
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RECOMENDACIONES DE POLiT;CA: COMO MEJORAR LOS RESULTADOS
DE POLITICA PUBLICA A TRAVES DE UNA MEJOR GESTION DE LA

POLITICA SALARIAL Y LOS RECURSOS HUMANOS

Las secciones previas de este capitulo han tenido por finalidad presentar un panorama
detallado de la situacién relativa al gasto en servicios personales, de empleo y salarios
en CAPRD. Este diagnéstico comparado, tanto a nivel general del Gobierno Central
como a nivel sectorial en educacién, salud y el servicio civil, han buscado proporcionar
el contexto para identificar los desafios que cada pais enfrenta en cuanto a la gestion
de la compensacién de sus funcionarios plblicos. Sobre la base de este diagnéstico
comparado, se presentan algunas recomendaciones de politicas aplicables tanto a nivel
general como a nivel sectorial, enfocdndose en los sectores de educacién, salud y el
servicio civil.

Las recomendaciones a nivel general y sectorial esperan contribuir a tres objetivos: (i)
mejorar la calidad del gasto de los servicios personales. Plantear opciones que permitan
lograr mas con lo que actualmente se gasta, por lo que no es un enfoque meramente
fiscal que busca “cortar” gasto; (ii) fortalecer institucionalmente la gestion de las
compensaciones. Reglas y procedimientos que buscan fortalecer el marco institucional a
fin de minimizar el riesgo de que, en un futuro, el gasto total en remuneraciones aumente
de manera fiscalmente insostenible; y (iii) reducir los desequilibrios fiscales: corregir
situaciones que presenten un alto riesgo para las finanzas plblicas y pongan a los paises
en una situacién de mayor vulnerabilidad econémica.

Nivel general

(i) Fortalecer técnicamente a los entes rectores del empleo piblico y a las unidades en
instituciones fiscales encargadas de controlar el nimero de plazas, remuneraciones y
gasto en personal, asi como de las unidades de recursos humanos en las instituciones
sectoriales.

(i) Mejorar las bases de datos de personal, incorporando informacion clave para la
gestion del potencial humano y asegurando una base centralizada asi como un
mecanismo de ndmina automatizado que cubra todos los regimenes del Gobierno
Central.

(iti) Introducirtechospresupuestariosparaelgastoen personalanivelde cadainstitucion.
Una forma de hacerlo es explicitar un techo de la masa salarial como porcentaje del
gasto corriente o del PIB. Este techo proveeria un benchmark o referencia sobre la
cual se evaluarfa cualquier propuesta de creacién de nuevas plazas e incrementos
salariales reales.

(iv) Realizar auditorfas de némina en los principales sectores para asegurar que no haya
irregularidades.
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(v) Discontinuar los esquemas de remuneracion variable en sectores donde sea mas
dificil cuantificar el desempefio y se vuelva un componente fijo de la remuneracién.

(vi) Eliminar los pactos colectivos por institucién (por ejemplo, entre un ministerio
sectorial y la asociacién de empleados de dicho ministerio) que contengan cualquier
decisién relativa a remuneraciones, con la finalidad de desalentar una mayor
fragmentacion salarial y de competencia entre grupos por extraccion de rentas.

(vii) Transparentar las remuneraciones como una forma de identificar potenciales abusos
o inequidades, y promover un mayor control social en pos de una mayor eficiencia
del sector pablico.

Nivel sectorial

Educacion

(i) Congelar el nimero de plazas para docentes de aula en el nivel primario en aquellos
pafses con buena cobertura, niveles razonables de alumnos por docente (menor
a 30) y matricula estable o en retroceso y, en esos casos, priorizar la creacién de
nuevas plazas, exclusivamente en los niveles secundario y preescolar.

(i) Expandir el empleo en regiones donde el nimero de alumnos por docente sea
mayor (considerando factores de ruralidad) y donde haya baja cobertura. Reasignar
personal docente existente para promover una mayor equidad.

(iii) Enaquellos paises donde los niveles salariales aparecen como elevados comparados
con el sector privado, el PIB per capita u otros parametros, considerar un
congelamiento nominal temporarioy reorientar los eventuales ahorros para expandir
la fuerza laboral con el fin de mejorar la cobertura a nivel preescolar y secundario.

(iv) En los paises donde el mayor gasto en personal ha generado un efecto de
desplazamiento de la inversién, determinar explicitamente un nivel de referencia
de presupuesto de inversién o un techo del gasto corriente, de forma de proteger
dichos recursos (la construccién de nuevas escuelas es fundamental para expandir
la cobertura secundaria y preescolar).

(v) Controlar el nimero de administrativos en el sector a fin de dejar espacio para
incrementar, de ser necesario, el personal docente en el aula. En el caso de los paises
con tasas méas altas de administrativos, eliminar las plazas administrativas en cuanto
se vuelvan vacantes y/o considerar un programa de retiro voluntario.

(vi) Determinar una cantidad méxima de docentes que pueden estar en las méximas
categorias de la clasificacién con el fin de hacer disponibles ascensos segin la
capacidad fiscal del Estado y/o, por ejemplo, el rendimiento del establecimiento
educativo en pruebas estandarizadas y no Gnicamente al cumplir con criterios de
capacitacion formal.
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Salud

(i) Para aquellos pafses por debajo del estandar de la OMS, priorizar la expansion
de la fuerza laboral del personal profesional de salud (médicos y enfermeras
profesionales).

(i) Mejorar laequidad de la distribucién de personal profesional de salud en el territorio.

(iti) Controlar el nimero de administrativos en el sector y, en el caso de los paises con
tasas mas altas de administrativos, eliminar las plazas administrativas en cuanto se
vuelvan vacantes o considerar un programa de retiro voluntario.

(iv) Controlar las remuneraciones para el personal administrativo con el fin de evitar
inequidades horizontales con el resto de la administracion.

(v) En aquellos pafses que exhiben un mayor nivel de fragmentacién, avanzar en la
consolidacion de los estatutos del sector o, al menos, evitar una fragmentacion adn
mayor.

Servicio civil

(i)  Solicitar y evaluar justificaciones para la creacién de nuevas plazas o el reemplazo
de cualquier plaza de nivel operativo o administrativo que quede vacante.

(i) Continuar con la profesionalizacion de la fuerza laboral en el sector publico,
introduciendo concursos de mérito y evaluaciones de desempefio para asegurar una
mayor profesionalizacidn.

(iii) Enaquellos paises con mayor compresion salarial, tomar medidas para descomprimir
las remuneraciones, utilizando la informacién del mercado laboral para asegurar
remuneraciones competitivas a nivel gerencial y profesional, especialmente en los
sectores que se consideren prioritarios.
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ANEXO 2.1

Si bien la organizacion del sector seguridad en los paises analizados no registra la misma
diversidad que el sector salud, s existen algunas diferencias®®. A fin de hacer comparables
las cifras de cada pais, se opté por utilizar una definicién de seguridad como orden pablico,
es decir, funcionarios cuya funcién principal es la proteccién y seguridad de la poblacion
excluyendo, por ejemplo, policias investigativas o judiciales, y funcionarios asignados a
la proteccion de personalidades, autoridades e instituciones®.

El gasto salarial en seguridad no superé el 1% del PIB en ninguno de los paises
analizados en este estudio. Belice y Honduras destinan al pago de personal en el sector
seguridad una mayor proporcién de su PIB, con 0,9%. Mas atras se ubica El Salvador con
0,8% y Panamé con 0,7%. La Repiblica Dominicana es el pafs que menor proporcidn
gasta, con 0,2% de su PIB (véase el Grafico Al1). Entre 2007 y 2013, la gran mayoria de
los paises de la regién increment6 la proporcién de su PIB destinado al pago de salarios
del sector seguridad, solo la Repdblica Dominicana y Nicaragua vieron disminuir dicha
proporcion. Por otro lado, Honduras y El Salvador son los que mas han visto aumentar la
proporcion del PIB destinada al sector seguridad con 0,2 puntos porcentuales.

En cuanto a densidad de personal policial, Panama es el pais que posee mayor nimero
de policias por cada 1.000 habitantes con 59. El resto de los paises de la regién poseen
una densidad que se ubica entre 3,7 y 1,9 policias por cada 1.000 habitantes (véase el
Grafico A2). El caso de Panama es notable ya que, entre 2008 y 2013, este pais fue capaz
de aumentar la densidad de funcionarios policiales de 4,7 a 5,9 policias por cada 1.000
habitantes con la misma proporcién de su PIB destinada al gasto salarial sectorial. Este
resultado refuerza la importancia que puede tener, en términos de provision de servicios
plblicos, el logro de altas tasas de crecimiento econédmico. Si bien todos los paises de
la region han visto aumentar la densidad de policias por cada 1.000 habitantes, los
aumentos han sido de menor magnitud, y se ubican entre 0,3 y 0,7 policias adicionales
por cada 1.000 habitantes.

® En Costa Rica, por ejemplo, existe un estatuto de policia que reiine a todos los servicios de seguridad de
la administracién publica; sin embargo, no todos estos servicios forman parte del Ministerio de Seguridad.
Por ejemplo, la policia de transito pertenece al Ministerio de Obras Publicas, la Policia Fiscal al Ministerio de
Hacienda y la Policia Escolar al Ministerio de Educacién. En Guatemala se da una situacién similar, en donde
la clasificacién de cuerpos de seguridad incluye a varias instituciones, siendo la Direccién Nacional de la
Policia la mas importante de ellas, pero donde también se incluye a la guardia del palacio presidencial y a
los servicios de inteligencia. En Panama existe un servicio de investigacion judicial dependiente del Poder
Judicial y una Policia Investigativa de la Procuradurfa.

% Este Gltimo punto sobre servicios de proteccion VIP o a instituciones especificas es algo que existe
en Panamd (funcionarios de servicios de proteccion institucional), en El Salvador (funcionarios
supernumerarios o PPI) y en Honduras. Estos funcionarios fueron excluidos, pues el tipo de servicios que
prestan no necesariamente cae dentro de la categoria de orden piblico, ya que se asemeja mas a servicios
de seguridad privada o de escolta.
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GRAFICO A1 Gasto salarial en el sector seguridad como porcentaje del PIB,

2007 y 2013
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Notas: en este gréfico se utiliza el gasto total en remuneraciones para el ministerio o institucién del cual dependen
la policia civil y los cuerpos responsables del orden publico, habitualmente el Ministerio de Seguridad Publica o
el Ministerio de Gobernacién de cada pafs. Es importante sefalar que este gasto incluye las remuneraciones del
personal administrativo de cada ministerio, y, ademas, al personal con funciones de seguridad no incluidas en la
definicién de orden publica utilizada; por ejemplo, la remuneracién del personal supernumerario en El Salvador,
que presta proteccion a personalidades e instituciones.

Fuente: elaboracién propia con base en informacion fiscal obtenida en cada pafs.

ICO A2 Policias por cada 1.000 habitantes en afios seleccionados
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Notas: (*) en Costa Rica, solo se incluye el personal de las policias pertenecientes al Ministerio de Seguridad, y
no a todos los funcionarios pertenecientes al estatuto policial. (*) En Guatemala, se incluye solo a funcionarios
de la Direccién General de la Policia y no al resto de los cuerpos de seguridad. (**) En Panama, se incluye a
los funcionarios de la Policia Nacional y se excluye a aquellos de servicio de proteccion institucional. (#) En El
Salvador, se excluye al personal supernumerario responsable de la proteccién a instituciones y personalidades.
No se recibi6 informacién del personal del sector seguridad de Honduras.

Fuente: elaboracién propia con base en la ndmina de empleados obtenida de cada pafs.
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Entre los pafses que gastan mas de 0,5% de su PIB en remuneraciones del sector
seguridad, Panama se destaca por cuanto logra tener una mayor densidad de policias
con un nivel de gasto muy similar al de otros paises (véase el Grafico A3). La Repdblica
Dominicanatambién presenta un caso interesante en el sentido de que posee una densidad
de 3,2 policias por cada 1.000 habitantes, muy similar a la de Costa Rica, El Salvador y
Belice, pero solo a una fraccién del gasto registrado por dichos paises. Por Gltimo, en la
parte baja de densidad de recursos policiales, Nicaragua y Guatemala registran niveles de
gasto y densidad muy similares (véase el Grafico A3).

GRAFICO A3 Relacion entre masa salarial en seguridad y policfas por cada

1.000 habitantes
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Notas: (*) en Costa Rica, solo se incluye el personal de las policias pertenecientes al Ministerio de Seguridad, y
no a todos los funcionarios pertenecientes al estatuto policial. (*) En Guatemala, se incluye solo a funcionarios
de la Direccién General de la Policia y no al resto de los cuerpos de seguridad. (**) En Panama, se incluye a
los funcionarios de la Policia Nacional y se excluye a aquellos de servicio de proteccion institucional. (#) En El
Salvador, se excluye al personal supernumerario responsable de la proteccion a instituciones y personalidades.
Fuente: elaboracién propia con base en la némina de empleados obtenida de cada pafs.

Dos de las principales variables que determinan los resultados presentados en el
grafico anterior son: (i) la estructura interna de la policia en cada pafs y (ii) el nivel de
remuneraciones. En cuanto a la estructura, con igual nimero de efectivos, si se posee una
estructura muy piramidal o de base ancha -con una inmensa mayoria de funcionarios
policiales pertenecientes a la escala basica (policias y suboficiales)- resultaria en un
costo inferior a si la policia se organizase “cilindricamente”, con un mayor nimero de
oficiales. El Grafico A4 presenta los datos sobre el nimero de funcionarios policiales en
escala basica que existen por cada oficial o superior; en otras palabras, el nimero de
funcionarios que cada oficial, en promedio, tiene a su cargo.
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ICO A4 Namero de policias y suboficiales de policia por cada oficial en la

institucion, 2008 y 2013
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Nota: las cifras de cada pais solo consideran el personal con grado policial y excluyen al personal que no
pertenece a la carrera policial. No se recibi6 informacion del personal del sector seguridad de Honduras.
Fuente: elaboracién propia con base en la némina de empleados obtenida de cada pafs.

En el Gréfico A4 se pueden apreciar dos realidades muy distintas, a saber, un primer
grupo de paises con un alto ndmero de policias por oficial, entre los que se encuentran
Guatemala, Costa Rica y El Salvador, y; un segundo grupo, en donde el nimero de policias
en escala basica por oficial es inferior a 6, y que incluye a Nicaragua, Rep(blica Dominicana
y Panama. Este resultado es paradéjico, ya que los dos paises con mejor capacidad para
transformar el gasto salarial en densidad de policias, Panama y Repiblica Dominicana,
poseen una estructura que, en principio, debiese ser mas costosa que la del resto de
los paises. Un segundo punto que resulta interesante es que, tanto en Guatemala como
en El Salvador, el aumento en la densidad de policias por cada 1.000 habitantes se
ha concentrado fundamentalmente en ampliar el nimero de policias en escala basica,
mientras que en el resto de los paises, la expansion se dio en todos los estratos y grados
dentro de la policia e, incluso en Panama, la expansion fue levemente superior entre
oficiales, ya que la proporcién disminuy6 de 6 policias por oficial en 2008 a 4,1 en 2013.

Los paises con mayor nimero de agentes por oficial son aquellos que pagan el salario
relativo promedio mas alto (véase el Grafico A5). En Guatemala, en 2013, de cada 100
policias, 92 eran agentes (el menor grado en la carrera policial) y, sin embargo, el salario
relativo promedio de todos los funcionarios policiales equivalia a 2,5 veces el ingreso per
céapita del pafs. Esto contrasta radicalmente con la situacion en Panama, en donde solo 34
de cada 100 policias pertenecian al menor grado, y con todo, el salario relativo promedio
de todos los funcionarios policiales era igual a un (1) ingreso per cépita del pais. Entre
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2008 y 2013, el salario relativo promedio en Guatemala disminuyé de 2,9 a 2,5 veces el
ingreso per cépita. No obstante, junto a Belice, sigue siendo el salario mas alto entre los
pafses para los que se tienen datos, y se encuentra por encima del nivel esperado segin
su PIB per capita.

GRAFICO A5 Salario relativo del personal policial, antes y después de la crisis
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Nota: no se recibi6 informacion del personal del sector seguridad de Honduras.
Fuente: elaboracién propia con base en los salarios reflejados en la némina de empleados de cada pafs.

Costa Rica es el Gnico otro pais en donde el salario relativo de la policia aumenté
durante el periodo (de 1,1 a 1,4 veces el ingreso per capita). Esta situacion explicaria,
en parte, por qué el aumento en la densidad de policias por cada 1.000 habitantes en
Costa Rica fue marginal, dado el incremento registrado en el gasto salarial sectorial como
porcentaje del PIB (el desplazamiento de Costa Rica fue fundamentalmente horizontal en
el Grafico A5). Por otro lado, el bajo salario relativo que exhibe la Repiblica Dominicana
explica como dicho pais es capaz de lograr tasas de densidad policial similares o
superiores a las del resto de los paises de la region a una fraccion del costo.

En el &rea de seguridad, y en particular cuando se habla de la fuerza policial, por lo
general se vincula el bajo nivel de remuneraciones con actos de corrupcion que resultan
en un bajo nivel de confianza por parte de la ciudadania. Sin embargo, una remuneracién
mas alta por sf sola no es suficiente para recuperar la confianza de la poblacién (véase el
Recuadro Al).

A diferencia de los sectores de educacién y salud, en donde la ténica ha consistido en
otorgar aumentos salariales superiores al crecimiento real de la economia, los aumentos
salariales para los funcionarios policiales han sido, en la mayoria de los paises de la
region, inferiores al crecimiento real del ingreso per capita e, incluso, negativos para
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RECUADRO A1 RELACION ENTRE SALARIO Y GRADO DE CONFIANZA EN LA POLICIA

En Guatemala, un policia percibe un salario relativo significativamente superior al del resto
de los paises de la regidn; sin embargo, es el pais cuya fuerza policial genera el mayor nivel
de desconfianza entre la poblacién (véase el Grafico Al.1). Si se excluye a Guatemala de la
muestra de paises, se puede apreciar una relacién directa entre salario relativo y confianza,
es decir, la confianza de la poblacién aumenta en la medida que el salario relativo de un
policia aumenta; no obstante, si ademés se excluye a la Repiblica Dominicana de la muestra
correspondiente a 2013, la relacién se vuelve inversa, es decir, la confianza aumenta con un
menor salario relativo.
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Fuente: elaboracién propia con base en las cifras de némina salarial y Encuesta Latinobarémetro.

Sibien la evidencia presentada aquino establece causalidad, la inestable relacién que parece
existir entre salarios (proxy para profesionalizacion de la fuerza policial) y confianza (proxy
para corrupcién) sugeriria que cualquier esfuerzo para profesionalizar la fuerza policial y
elevar la confianza ciudadana requeriria de mdltiples intervenciones (muchas de ellas
institucionales) y no depende exclusivamente de mejoras al salario policial. Esta afirmacion
es consistente con la evidencia presentada en estudios realizados sobre este punto*.
Panama es el pais que registra un mayor aumento en la confianza, y aunque el salario relativo
se mantuvo practicamente constante, el salario policial registré un aumento real significativo
en términos absolutos. Costa Rica es otro pais donde se aprecia una mejora en la confianza
unida a un aumento en el salario relativo. Nicaragua, por otro lado, registré un aumento de
la confianza, a pesar de que el salario relativo de un policia disminuy6 durante el periodo.

Fuente : elaboracion propia

* Véase http://www.insightcrime.org/news-analysis/pay-rises-alone-wont-break-chain-of-police-corruption
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cuatro de los seis paises para los que se dispone de informacion: Nicaragua, Republica
Dominicana, Guatemala y El Salvador (véase el Grafico A6). Unicamente en Costa Rica y
Panama se otorgaron aumentos salariales positivos, y solo en el primero de estos paises,
la tasa de crecimiento de las remuneraciones fue superior a la del ingreso real per capita.
En el caso de Guatemala y El Salvador, la baja tasa de crecimiento del salario promedio
puede estar influenciada por el efecto composicion (es decir, la entrada de un alto nimero
de policias en el nivel de ingreso inicial).

GRAFICO A6 Tasa de crecimiento real anual de la remuneracion policial y del

PIB per capita
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Nota: no se recibié informacidn del personal del sector seguridad de Honduras.
Fuente: elaboracién propia con base en los salarios reflejados en la némina de empleados de cada pafs.

Recomendaciones para el sector seguridad:

(i)  En aquellos paises donde se ha alcanzado una tasa razonable de policias por cada
1.000 habitantes, por encima de la mediana internacional de Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés), concentrar
nuevos recursos y esfuerzos en tecnificar, capacitar, equipar y distribuir mejor a la
fuerza policial existente, lo que incluye incrementar requisitos para el ingreso en
cuanto a capacitacién formal y meses o afios de entrenamiento.

(i) Revisar la distribucién del personal en la estructura jerdrquica para asegurar un
nivel razonable de oficiales y agentes de acuerdo al contexto de cada pais.

(ili) Asegurar remuneraciones razonables para el personal policial a fin de poder atraery
retener a personal idéneo para dichas funciones.

(iv) Priorizar la formacién y equipamiento por sobre el rapido incremento del ndmero de
efectivos con requisitos minimos.
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pesar de los avances en los principales indicadores sociales durante la Gltima

década, los paises del istmo centroamericano y la Repiblica Dominicana siguen

presentando rezagos en materia de pobreza y desigualdad, en comparacion con
otros paises de ingresos similares. La mayoria de estos paises exhibe un mayor porcentaje
de poblacién por debajo de la linea de pobreza nacional?, alcanzando, en promedio, 44%,
siendo este mas alto en Honduras y Guatemala. Esta proporcién es mayor que en otros
paises de Latinoamérica y el Caribe (LAC), como Bolivia, Jamaica y Paraguay, e incluso que
en paises del sureste asiatico, como Filipinas, Vietnam e Indonesia. Este rezago también
se hace evidente en la distribucién del ingreso. La relacién entre la desigualdad, medida
por el indice de Gini3, y el nivel de ingreso per capita muestra a los paises de la regién con
niveles de desigualdad econémica en general superiores a los que cabria esperar dado su
nivel de ingreso (véase el Grafico 3.1).

La evolucién de algunos indicadores de educacién y salud destaca el avance de los
paises de la region en la Gltima década; sin embargo, todavia no se alcanza el desempefio
promedio* de Latinoamérica y el Caribe. En el ambito educativo, uno de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) apuntaba a asegurar que, para el afio 2015, los nifios pudieran
terminar un ciclo completo de ensefianza primaria. Encaminados hacia el cumplimiento de

1 Si bien la mayorfa de las definiciones de gasto social incluyen a los sectores de vivienday proteccién social,
para fines de este capitulo, se definira solamente como el gasto ptblico en educacién y salud.

% | a tasa de pobreza nacional se define como el porcentaje de personas que vive por debajo de la linea de
pobreza nacional. La linea de pobreza o el umbral de pobreza es el nivel de ingreso minimo necesario para
adquirir un estdndar de vida adecuado en un pais dado. Dado que esta medida es nacional, las estimaciones
se basan en las encuestas de hogares de cada pafs, por lo que la definicion de la linea de pobreza puede
variar considerablemente entre las naciones.

3 Este indice mide hasta qué punto la distribucién del ingreso entre individuos u hogares dentro de una
economia se aleja de una distribucion perfectamente equitativa. Un indice de O representa una equidad
perfecta, mientras que un indice de 100 representa una inequidad perfecta.

“Todos los promedios han sido ponderados por poblacién.
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GRAFICO 3.1 PIB per cépita e indicadores sociales
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Fuente: World Development Indicators (Banco Mundial, 2015).

esta meta, la tasa de finalizacién de la educacién primaria® en la regién ha ido en aumento;
en 2013 lleg6 a niveles superiores al 80% de la poblacién relevante, en comparacién con
73% en 2001. No obstante, la media de LAC fue de casi el 101% en 2013. En particular,
Guatemala, Nicaragua y Republica Dominicana, pese a haber logrado avances, todavia
no alcanzan la meta planteada. La magnitud del rezago es especialmente relevante para
Nicaragua y Guatemala, ya que ambos paises presentan niveles similares a los registrados,
en promedio, en LAC mas de 20 afios atras. De igual forma, la region inicié la década pasada
con una proporcién de repetidores en primaria del 9,2%, menor al promedio de LAC, de casi
11% ese afio. Sin embargo, las tasas empeoraron al nivel de LAC en 2007 y ahora incluso son
mayores (véase el Grafico 3.2). Esta situacion repercute negativamente en la eficiencia del
sistema educativo en su conjunto, pues la repeticién de afio escolar reduce la capacidad de
absorcion de nuevos estudiantes, o bien, eleva los costos generales de proveer educacion.
En materia de salud, la tasa de mortalidad en nifios menores a cinco afios asi como
la prevalencia de la desnutricién han ido en declive constante desde 2001, pero aln
superan al promedio de LAC. Otro de los ODM era la reduccién en dos terceras partes de
la mortalidad de los nifios menores de cinco afios entre 1990 y 2015. En efecto, todos los
pafses de la region disminuyeron considerablemente la tasa de mortalidad de nifios en estas
edades. Aunque El Salvador es el Gnico pais de la regién que ha alcanzado la meta de forma
anticipada, se espera que la mayor parte de los paises centroamericanos la hayan alcanzado
en el 2015. En el periodo 2001-2013, esta tasa pasé de 36,7 a 23,7 muertes por cada 1.000
niflos en la regién, mientras que fue mas baja en LAC en el mismo periodo, pasando de
30,6 a 18,0 muertes por cada 1.000 nifios. Por su parte, la prevalencia de la desnutricién,
cuya erradicacion forma parte de los ODM, ha permanecido por encima de LAC, pasando

> La tasa de finalizacién de la educacién primaria corresponde al ndmero total de estudiantes que ingresan
al Gltimo afio de educacion primaria, independientemente de su edad, expresado como porcentaje de la
poblacién total en edad oficial de ingresar a dicho grado. También se denomina “tasa bruta de ingreso al
Gltimo grado de primaria”. Esta tasa puede ser superior a 100% debido a nifios mayores y menores de la edad
oficial de ingreso que entran a la educacion primaria de forma precoz o tardia y (0) que han repetido grado.
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de 20,7% a 13,2% de la poblacién total entre 2001y 2013. En LAC, dicha tasa se redujo de
9,7% a 7,7% durante el mismo periodo. En términos generales, los resultados del combate
a la desnutricién en la regién son mixtos. Honduras, México, Nicaragua y Panamd ya han
alcanzado la meta, mientras que Repiblica Dominicana se encuentra cercana a alcanzarla.
Belice y El Salvador la han reducido pero no lo suficientemente para alcanzar este ODM.
En Guatemala se presenta una situacion de contrastes: la prevalencia de la desnutricién
se ha incrementado sustancialmente en el periodo de estudio, si bien el pais ha hecho
reducciones significativas en este campo en los nifios menores de cinco afios. De 1995 a
20009, el porcentaje de nifios menores de cinco afos con desnutricion (medidos por el peso
por la edad) disminuyé de 22% a 13%?®, pero la desnutricion en la poblacion en total subi6
de 16% en 1991 a 30% en 2011". Cabe destacar que con excepcién de Costa Rica, México y
Belice, todos los demas paises contintian por encima del promedio de LAC, siendo el caso de
Guatemala el mas extremo (véase el Grafico 3.2).

GRAFICO 3.2 Evolucién de indicadores sociales
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Fuente: World Development Indicators (Banco Mundial, 2015).

6 No obstante, de acuerdo a datos del Banco Mundial, Guatemala tiene una de las tasas de desnutricién
crénica més altas del mundo (54,5%), que se agravan en los nifios indigenas, en donde 8 de cada 10 nifios
padece esta condicion, en comparacion con 4 de cada 10 nifios no indigenas.

7 Estadisticas de las Naciones Unidas. Esta informacién se ha obtenido del reporte de Avance de los
Objetivos del Milenio en Centroamérica, Panama y Repiblica Dominicana, elaborado para el BID en 2013.
Cabe destacar que los datos del Banco Mundial (2011) presentan informacion distinta para Guatemala, con
una tasa de prevalencia de la desnutricion de 14,9% en 1991y 14,5% en 2011.
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Al mismo tiempo, el gasto social en la regién ha aumentado a una tasa mayor que el
crecimiento econémico. El gasto en educacién y salud crecié a un ritmo mas acelerado
que el producto interno bruto (PIB), sobre todo a partir de 2007. De hecho, entre 2007 y
2013, el gasto en ambos sectores como porcentaje del PIB aumenté entre 0,3 y 2,7 puntos
porcentuales (véase el Grafico 3.3), siendo el pago de remuneraciones el rubro de gasto
de mayor crecimiento. Tal y como se describe en el capitulo 2, entre 2007 y 2013, el pago
por sueldos y salarios experimentd un aumento de alrededor de 1,2%® del PIB, esto en el
caso de educacion, mientras que en el sector salud, este incremento oscild entre 0% y
0,5% del PIB.

GRAFICO 3.3 Crecimiento del gasto social y PIB (2002=100)
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Fuente: datos oficiales y World Economic Outlook (FMI, 2015).

A estas tendencias, se suma la percepcién negativa de la opinién pablica sobre la
eficiencia en el uso de los recursos del sector piblico. El Foro Econémico Mundial computa
anualmente el indice Global de Competitividad (IGC)®, utilizando una muestra de mas de
150 pafises. Esta es ordenada de acuerdo a la opinién de los encuestados sobre una serie de
indicadores, entre los que se encuentra la eficiencia del gasto gubernamental’®, donde los
gohiernos que se perciben como més eficientes se encuentran en los primeros lugares. Las
opiniones® son poco favorables para la regién. Panamay El Salvador, y en menor medida,
Nicaragua, se posicionan en los puestos intermedios, mientras que Guatemala y Honduras

8 Panama fue el Gnico pais de la region que experiment6 una contraccién en el pago de la planilla, medido
como porcentaje del PIB.

9 El Foro Econémico Mundial construye un Indice de Competitividad Mundial a partir de 12 pilares, entre los
que se encuentran: Instituciones, Salud y Educacién Primaria, Educacion Superior y Capacitacion. Para cada
pilar se elaboran varios subindices, relacionados cada uno con una pregunta. El IGC se construye a partir de
un promedio ponderado de los subindices.

10| a pregunta en la encuesta, que se administra solamente a empresarios (World Economic Forum, Executive
Opinion Survey), es la siguiente: En su pafs, ;qué tan eficientemente gasta el gobierno los ingresos pablicos?
Donde 1 = extremadamente ineficiente; 7 = extremadamente eficiente en proveer bienes y servicios.

I | as opiniones expresadas en las encuestas de opinién plblica deben tomarse con cautela. Sin embargo,
dichas encuestas hacen evidente no solo la desconfianza de la poblacion sobre la capacidad del gobierno
para administrar los ingresos del sector publico, sino la necesidad de mejorar los resultados del gasto social.
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se encuentran por debajo del promedio de Latinoamérica y el Caribe (véase el Grafico
3.4). Analizando estas posiciones a través del tiempo, destaca que solamente Nicaragua
y Repiblica Dominicana mejoraron durante el periodo 2014-2015, en comparacion con
afos anteriores.

GRAFICO 3.4 Percepcidn sobre la eficiencia del gasto piblico 2014-15

OCDE Panama ElSalvador Nicaragua Replblica CostaRica Resto LAC Honduras Guatemala
Dominicana

Fuente: Reporte de Competitividad Global, 2014-2015.

A su vez, un porcentaje significativo de ciudadanos se encuentra insatisfecho con
la calidad de los servicios plblicos en educacién y salud. De acuerdo a la encuesta
LAPOP® (2014), la fraccion de hogares que se encuentra “no muy satisfecho” o “nada
satisfecho” con los servicios de salud y educacion ronda, en promedio, el 25% y 45%,
respectivamente. Este descontento es mas evidente en Honduras y Guatemala, en
donde la limitada satisfaccion de los hogares respecto a la calidad de los servicios de
salud alcanza niveles cercanos al 60%, mientras que para los servicios provistos por
las escuelas pablicas llega a casi 40%. Por el contrario, Panama y Costa Rica exhiben
el menor porcentaje de hogares insatisfechos con la calidad de los servicios en ambos
sectores. En particular, para los servicios de educacion, Panamé y Costa Rica exhiben
menos de 25%, mientras que para los servicios de salud ambos pafses se encuentran
cercanos al 35% (véase el Grafico 3.5).

2 [ atin American Public Opinion Project.
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ICO 3.5 Calidad de los servicios piblicos (% no muy satisfecho o nada
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Fuente: LAPOP (2014).

Si bien son conocidos los avances y desafios que el sector social y el gasto enfrentan
en la regidn a nivel nacional (Duryea, 2015; Levy y Schady, 2013)*, poco se sabe acerca
de la evolucion de estas variables al interior de los paises, lo que dificulta echar luz sobre
la dispersién territorial entre las distintas regiones o departamentos“. Dado que indagar
sobre la distribucién geogréfica del gasto y los resultados sociales a nivel territorial
es importante no solo para analizar la eficiencia del gasto, sino tamhién para abordar
cuestiones de equidad, en este capitulo se analiza la evolucién de algunos indicadores
de resultados en educacién y salud, al tiempo que se estudia el gasto en estos sectores
bajo un enfoque departamental. A partir de una base de datos original, que incluye
informacién sobre distribucion geografica de insumos y resultados en ambos sectores,
se realizd una primera aproximacién al anélisis de la eficiencia del gasto para los ocho
pafses de CAPRD a nivel territorial. El capitulo documenta y analiza los avances en varios
indicadores de desarrollo en los paises de la regién centroamericana en comparacion
con los registrados en paises de ingresos similares. Asimismo, se caracterizan, a nivel
nacional y departamental, los desafios del sector social, y se muestran también las
tendencias en el nivel y composicién del gasto plblico social en la regidn. Posteriormente,
el capitulo ofrece una primera aproximacion a la cuestion del rendimiento diferencial del

13 Sobre los desafios del sector educativo y de salud-nutricion en América Latina y el Caribe, véase BID
(2013a; 2013b).

4 Los paises de la region cuentan con diferentes denominaciones para sus respectivas divisiones
administrativas. Por ejemplo, Costa Rica, Panamd y Repiblica Dominicana se dividen en provincias,
mientras que Belice, en distritos. El resto de los paises de la regién se dividen en departamentos. Por tanto,
dada la multiplicidad de denominaciones, se usara el término “departamento” para referirse a las unidades
administrativas de cada pafs.
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gasto piblico a nivel geografico, a partir del analisis de fronteras o de eficiencia del gasto.
Si bien la metodologia del analisis de fronteras de eficiencia posee ciertas limitaciones,
resulta de utilidad como primera aproximacién para identificar espacios de mejora y
justifica analisis mas profundos que pueden ser implementados en el futuro.

El capitulo se estructura de la siguiente manera: la primera seccién presenta un
breve marco conceptual que sirve de referencia para el analisis y describe las principales
caracteristicas de la base de datos utilizada. La segunda seccién detalla la evolucion
de los indicadores de educacién y salud a nivel nacional, junto con los niveles y la
composicion del gasto pablico sectorial; la tercera seccién analiza la variacion territorial
en dichos resultados y la cuarta seccién hace una primera aproximacion a los niveles de
eficiencia del mismo, combinando informacién de insumos y resultados a nivel territorial.
Finalmente, se presentan recomendaciones orientadas a mejorar la eficiencia del gasto
social en la Gltima seccién.

MARCO CONCEPTUAL Y RECOPILACION DE DATOS

Sibienla “funcién de produccion” de los servicios de educaciény salud contiene elementos
especificos a cada sector, es posible identificar de manera general tres argumentos claves:
los insumos fisicos y humanos, el esfuerzo ejercido por parte de los proveedores de
primera linea de servicios (maestros, doctores), y su nivel de competencia, conocimiento
0, mas generalmente, calidad (Bold et al., 2010). Por ejemplo, el nivel de competencia
0 conocimiento por parte de los maestros y personal médico es un determinante
fundamental de la productividad del gasto social. Estudios recientes muestran que no
son caracteristicas facilmente observables o estandares (tales como el nivel de educacion
formal o los afios de experiencia) lo que predicen una mayor competencia, sino mas bien
comportamientos (por ejemplo, calidad de las interacciones maestro-alumno) o el dominio
especifico de la materia, las que importan para mejorar resultados (Araujo et al., 2014;
Das et al., 2008). Por supuesto, los resultados de dicha funcion (por ejemplo, aprendizaje,
mejor estado de salud y nutricién) estan parcialmente afectados por factores externos a
las unidades o sistemas de prestacién de servicios, como por ejemplo, el comportamiento
y caracteristicas de los hogares. Sin embargo, a partir de la medicién de indicadores para
los tres argumentos, idealmente al nivel mas desagregado posible (por ejemplo, escuela,
clinica), es posible obtener una aproximacion al funcionamiento “micro” de la cadena de
provision de servicios y, a la vez, detectar aquellas fallas que obstaculizan el alcance de
mejores resultados sociales.

A pesar de la importancia que la literatura especializada le otorga a las variables de
esfuerzoy competencia para explicar variacion en los resultados sociales, la generacion de
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“proxies” para medir dichas dimensiones no es comln®. Las limitaciones para encontrar
este tipo de indicadores son alin mayores cuando la unidad de analisis deja de ser el
pais, y la blsqueda se concentra en datos desagregados a nivel territorial'. En ausencia
de indicadores para todos los argumentos de la funcion de produccién, el capitulo se
concentra en la medicién de las variables para las cuales se consiguié informacién
comparativa.

El capitulo esta basado fundamentalmente en una base de datos original, construida
a partir de una serie de estudios de revisién del gasto pablico en los sectores de educacién
y salud®. Dichos estudios abordan la evolucién del gasto en los sectores de educacién y
salud asi como el desempefio de los principales indicadores de resultados sectoriales,
no solo a nivel nacional, sino bajo una perspectiva territorial que permite descubrir la
heterogeneidad detrés de las tendencias nacionales. A nivel temporal, la base cubre, en la
medida de lo posible, el perfodo 2003-2013.

La seleccion de indicadores de resultados sectoriales partié de su identificaciéon en
los planes de desarrollo humano y social de los paises, asi como de su inclusién en los
marcos sectoriales y estrategias del BID en la regién. Esto senté las bases para contar con
indicadores relevantes en el area de oferta, cobertura y calidad de los servicios pablicos
en educacién y salud. Se abarcé la dimensién de insumos (gasto), productos y resultados,
tanto a nivel nacional como en su desagregacion territorial. Por ejemplo, en el caso del
sector de educacién, se obtuvieron datos de gasto puablico y su distribucién en niveles
educativos en lo relativo a insumos, nimero de docentes y alumnos por nivel educativo
asi como las tasas de matriculacion, desercién y repeticién. Por su parte, en el sector
de salud, se requirieron datos de gasto plblico y su distribucién, informacién sobre el
nimero de establecimientos de salud, camas y médicos por cada 10.000 habhitantes
en lo que concierne a insumos, y finalmente, datos sobre esperanza de vida y tasa de
mortalidad infantil para la parte de resultados.

> En cambio, es mas facil encontrar indicadores de cantidad de insumos fisicos y humanos en la provisién
de servicios sociales. Si bien existe un debate sobre la importancia relativa de los insumos vis-a-vis otros
argumentos de la funcién de produccién, esta claro que los primeros constituyen una condicién al menos
necesaria para implementar las actividades relacionadas con la provision de servicios y, de esta manera,
contribuyen a mejorar los resultados sociales.

6 En principio, no se cont6 ni siquiera con informacion de gasto pablico a nivel territorial, lo que
dificulté el analisis e hizo necesaria su aproximacién mediante algunos indicadores de insumo, altamente
correlacionados con el gasto. Por otra parte, los paises de la region enfrentan deficiencias en la produccién
y recoleccion de estadisticas confiables, a nivel nacional, pero especialmente a nivel territorial, sobre la
cobertura y calidad de los servicios piblicos, asi como de indicadores de resultados en ambos sectores.

7 Los estudios fueron realizados por diversos centros de pensamiento y consultoras especializadas, con
el fin de poder contar con conocimiento de expertos locales en la materia, y bajo los mismos términos de
referencia, para facilitar la homologacién y estandarizacion de la informacién presentada. De igual forma,
cada estudio fue acompafado de una base de datos por pafs, con la informacion nacional y territorial de las
variables principales de analisis.
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Finalmente, cabe advertir que a diferencia de los estudios de revisién de gasto
pablico por pais (Public Expenditure Reviews)®, el anélisis no profundiza sobre las
particularidades especificas de los pafses bajo estudio, sino que busca identificar
tendencias generales tanto en términos de gasto plblico como de resultado, y ofrecer
una aproximacién de manera comparativa a la cuestion de la eficiencia. Tomando en
cuenta estas consideraciones, se daré paso a explorar, con mayor detalle, los desafios que
enfrenta la region en sus principales indicadores en educacién y salud, y su relacién con
la evolucidn del gasto publico sectorial.

GASTO Y RESULTADOS EN LOS SECTORES DE EDUCACION Y SALUD:
TENDENCIAS A NIVEL NACIONAL

Nivel y composicion del gasto piblico social

El gasto en educacion como proporcién del PIB muestra un incremento desde 2006, a
excepcién de Honduras y Panama. Para la mayoria de los paises, el gasto en educacién como
porcentaje del PIB es menor al 4,5%, porcentaje que corresponde al nivel de gasto promedio
para Latinoamérica y el Caribe. En promedio, el gasto en educacién alcanzd 4,0% en la
regién en 2013%, siendo Costa Rica® y Belice los Gnicos paises que han mantenido un nivel
superior al 6% desde 2009. Es de particular interés el caso de Honduras, cuyo gasto piblico
en educacién ha mostrado una tendencia decreciente respecto al PIB y al gasto total. El
gasto plblico en educacién como porcentaje del PIB pasé de aproximadamente 6% en 2003
a 4,8% del PIB en 2013, mientras que, como proporcién del gasto del sector piblico, pasé
de 20,1% del total en 2004 a 12,5% en 2013. Por otra parte, Guatemala® se ubica en el nivel
de gasto respecto del PIB mas bajo de la regidn, inferior a 3%.

18 Panama: Evaluacion del Gasto Piblico (BM, 2006); Nicaragua: Evaluacion del gasto plblico 2001-2006
(BM, 2008); Costa Rica. Informe sobre el Gasto Piblico: Hacia una mayor eficiencia en el gasto (BM y
BID, 2008); El Salvador. Estudio del Gasto Publico: Mejora de la eficiencia y focalizacién del gasto (BM
y BID, 2011); Republica Dominicana: Una revision del Gasto Pablico (BID, 2012); Reptblica Dominicana:
Mejoramiento de la calidad del gasto pablico (BM, 2012); Guatemala: Revision del gasto pablico. Hacia una
mejor calidad del gasto (BM, 2013); Honduras: Evaluacién del gasto publico. Hacia el restablecimiento de la
consolidacién fiscal (BM, 2013).

% Sin incluir Nicaragua ni RepUblica Dominicana.

20 En 1997 y en 2011, mediante dos reformas a la Constitucion costarricense de 1949 (actualmente vigente),
se estableci6 la obligacion del Estado de dedicar a su financiamiento recursos anuales equivalentes, primero
al 6,0% del PIB y mas tarde al 8,0% del PIB.

L El gasto en educacion publica ha sido, en promedio, 3,0% del PIB en la Gltima década (USD$143 per capita).
Entre 2007 y 2013, el pago de remuneraciones al sector educacion pasé de 52,7% a 69,1% del gasto total,
mientras que las transferencias corrientes disminuyeron de 34% a 19% en el mismo periodo. De acuerdo a la
Ley Nacional de Educacion, el Estado debe realizar acciones para elevar la asignacion presupuestaria hasta el
7% del PIB. Sin embargo, el Ministerio de Educacion ejecuta el 80% del gasto, lo cual evidencia dificultades de
gestion y de utilizacion de recursos (especialmente en los servicios auxiliares de educacion). Las principales
debilidades en la ejecuci6n se deben a las limitaciones de la Ley de Compras y Contrataciones del Estado y a la
baja capacitacién del personal encargado de los procesos de licitacion y adjudicacion de compras. Asimismo,
los compromisos adquiridos por pactos colectivos obligan a desatender el gasto de capital.
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El gasto por estudiante en el nivel de primaria muestra una tendencia decreciente
para la mayoria de los paises de la regién, mientras que para el nivel de secundaria, los
resultados son mixtos. Para educacion primaria, en 2001 el gasto fue de USD$1.198
dédlares internacionales constantes de 2013 (PPP 2013), mientras que para secundaria
fue de USD$1.598. El Salvador presenta la mayor caida en el gasto en educacion primaria
por alumno (23%), a pesar de que exhibe una reduccion de la matricula absoluta en este
grado educativo. Para Costa Rica*? y Repiblica Dominicana, por el contrario, este gasto se
ha incrementado desde 2007, no solo en el nivel primario sino también en el secundario.
Guatemala, Nicaragua y Honduras son los paises que menos gastan por nivel per capita.
En 2013, Guatemala tuvo un gasto por estudiante en secundaria de USD$340 (PPP 2013),
en Nicaragua dicho gasto fue de USD$202 (PPP 2013) en 2011, y en Honduras® fue de
USD$769 (PPP 2013) en 2012. Para secundaria, nuevamente Costa Rica y El Salvador, al
igual que Republica Dominicana, son los que mas gastaron por estudiante en la regién, en
promedio USD$2.408 (PPP 2013) desde 2007 hasta 2013. Cabe mencionar que el gasto
por estudiante ha disminuido en al menos cuatro paises. Esto puede explicarse dado el
aumento en la matricula en este nivel, que se ha generalizado en todos los paises de
Centroamérica. Guatemala y Nicaragua son los paises que menos gasto por estudiante
destinan en este nivel educativo (véase el Grafico 3.6).

Elincremento en el gasto en educacién estuvo concentrado principalmente en el pago
de remuneraciones. Entre paises, esta variacion estuvo marcada por un comportamiento
heterogéneo. Como se explica con mas detalle en el capitulo 2, mientras que en paises
como Costa Rica, el incremento de la masa salarial estuvo asociado a importantes
incrementos salariales, en otros como Guatemala, el incremento es atribuible casi en su
totalidad al incremento en el nimero de empleados.

El gasto en salud, como porcentaje del PIB —que ascendi6 de 3,4% en 2003 a 3,9%
en 2013- muestra una gran heterogeneidad entre los paises de la region. Costa Rica y
Panama son los paises que destinan mayor proporcién de recursos al sector salud y los que
presentan los mejores resultados en los indicadores de mortalidad infantil y esperanza de
vida. En afios recientes, se ha ampliado la brecha de gasto entre estos paises, siendo Costa
Rica el Gnico pais de la region con un gasto mayor al 7% del PIB. En el espectro opuesto
se encuentran RepUblica Dominicana y Guatemala, cuyo gasto es menor al 3% del PIB.
Estos paises, junto con otros de menor ingreso como Honduras y Nicaragua, presentan los

22 Como porcentaje del PIB, el gasto de educacion primaria pasé de 1,7% en el 2006 a 2,1% en el 2013.
Mientras que en el caso de la educacién secundaria y superior, el gasto pasé de representar 1,0% del PIB en
el 2006 a casi 1,5% del PIB en el 2013, en cada caso.

2 Es probable que los problemas para cubrir la brecha fiscal impongan restricciones presupuestarias en
cuanto al cumplimiento del estatuto del docente. La agudizacion del problema fiscal supone incumplir
los incrementos salariales inherentes al Estatuto del docente o, en su defecto, afectar negativamente la
renovacion del mobiliario y materiales educativos (Informe individual de pafs CID, 2015).
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GRAFICO 3.6 Gasto en educacién por pafs

Gasto en educacion
(% del PIB)

8%

7% Belice
6% —— Costa Rica
5% —— El Salvador
4%-] Guatemala
3% e_/'gA Honduras
2% o —— Nicaragua
—— Panama

2%

—— Repiblica Dominicana
0%

T T T T T T T T
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Gasto por estudiante en primaria Gasto por estudiante en secundaria

4500 o (PPP $2013) 4500 o (PPP $2013)
4.000 | 4.000 |
3.500 | 3.500
3.000 | 3.000 |
2500 | 2,500 |
2,000 | 2000 |
e 1500 |
1.000 | 1.000 |

500 - 500 -

0 T T T T T T T Y] T T T T T T T T
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2005 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: World Development Indicators (Banco Mundial, 2015).

peores desempefios en mortalidad infantil y esperanza de vida. Por otra parte, El Salvador
es el pafs con el segundo desempefio més bajo en mortalidad infantil y esperanza de vida,
a pesar de que su gasto en salud es mas alto que otros paises con mejores indicadores. En
los pafses de la OCDE, el gasto en salud como porcentaje del PIB promedié 7,6% en 2013,
mientras que en Latinoamérica y el Caribe fue de 4,3%.

El gasto en salud, como proporcion del gasto publico total, ha representado en
promedio para la mayoria de los paises, entre 10% y 20% durante 2003-2013, siendo
Costa Rica el Gnico pafs que supera el 25%. Esta razén se ha mantenido en ese rango
desde 2003, a excepcion de Costa Rica, que la ha aumentado de manera significativa,
superando el 30% en 2009. Nicaragua se encuentra en segundo lugar, mientras que
Republica Dominicana, que era el pais con la proporcién mas baja de 2004 a 2010, super6
en 2012 a Panamay Honduras. En 2012, el gasto en salud de los paises de la OCDE fue, en
promedio, 17,5% del gasto plblico total. Cabe destacar que los patrones del gasto plblico
en salud en los diferentes paises encuentran al crecimiento del gasto en remuneraciones
como un punto crucial que explica los resultados relativamente modestos alcanzados en
los indicadores del sector. Esto se explora con mayor detalle en el capitulo 2.

El gasto per capita en salud ha crecido sostenidamente desde 2003 en todos los
paises; sin embargo, existe una brecha pronunciada entre Costa Rica y Panama con el
resto de la region. El aumento en gasto en salud puede deberse a distintos motivos. Uno
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puede ser el aumento del costo de los servicios pablicos?, reduciendo asi su eficiencia.
Desde 2003 hasta 2013 se observa una tasa de crecimiento del gasto per capita mas
acelerada para los paises con mayor ingreso de la region. El nivel de gasto per capita mas
bajo, que se observa en Nicaragua y Honduras, es casi cuadruplicado por el nivel de Costa
Rica. Resalta el caso de Repiblica Dominicana que, hacia principios de la década pasada,
tenia el tercer gasto per capita mas bajo de la region, y diez afios después, es el tercero
més alto (véase el Grafico 3.7). Como referencia, este indicador fue de USD$4.597 (PPP
constantes de 2011) y en Latinoamérica y el Caribe fue de USD$1.133 (PPP 2011), ambos
durante 2013.

GRAFICO 3.7 Gasto en salud por pafs
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La composicion del gasto en los sectores sociales refleja la importancia que tiene
el recurso humano en la distribucién de recursos publicos. De acuerdo a la clasificacion
econémica del gasto, se identifica al pago de remuneraciones como el rubro mas
importante en ambos sectores (para mas detalles, véase el capitulo 2). Se estima que para
2013 cerca de 66% del gasto en educacién se destiné a este rubro, mientras que en el caso

% Esto es conocido como el Efecto Baumol, el cual explica que dado que en los sectores con escasos
incrementos de productividad los salarios también aumentan con el tiempo, dichos aumentos se financian
a través de mayores precios. Este comportamiento es tipico de los sectores més intensivos en trabajo y mas
artesanales, como lo son la mayoria de los servicios piblicos.
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de salud, fue ligeramente superior al 50% del gasto. Las transferencias corrientes®, que
representaron 21,5% del gasto total en 2013, fueron el segundo rubro en importancia para
el sector educacion, mientras que para el sector salud lo fueron la adquisicion de bienes 'y
servicios, la compra de medicamentos y suministros médicos, ademas de la tercerizacion
de servicios de salud, que no son provistos por el sector piblico. Todas estas categorias
representaron 26,6% del gasto total en salud.

Resultados en los sectores de educacion y salud: tendencias
recientes

Sector de educacion

Durante los daltimos afios, los principales indicadores educativos en la regién han
evolucionado de forma favorable, en particular en lo que se refiere a cobertura. Los
gobiernos de la region han hecho un esfuerzo importante para aumentar la cobertura de
la educacién primaria y secundaria. Dicho esfuerzo se refleja en el aumento del ndmero
de nifios y niflas que asisten a la escuela, de la plantilla de docentes y establecimientos
educativos. De igual forma, varios paises de la regién han dado pasos importantes en el
disefio de estdndares e implementacién de evaluaciones periddicas del rendimiento de
los alumnos, y han mostrado avances en la formacion o certificacion de los docentes, lo
que esta vinculado a la calidad de los servicios educativos que se imparten.
Entre2007y2013,elnimerodedocentesenprimariaaumentéylarazéndeestudiantes
por docente disminuyd, al tiempo que los docentes certificados se incrementaron. La
cantidad de docentes aument6, en promedio, 16% durante este periodo; sin embargo,
este crecimiento ha sido mas modesto en los dltimos afios. Guatemala ha sido el pafs
con el mayor aumento de docentes en el periodo 2007-2013, con un crecimiento total de
35%, caso contrario a El Salvador, cuyo nimero de docentes en primaria disminuyé 2%
en dicho perfodo. En el caso de Costa Rica, entre el 2006 y 2011, el ndmero de docentes
aument6 en total 5%?®, pasando de 25.672 a 26.957 docentes y, junto con dicho aumento,
se elevd la proporcion de ellos que se encuentran titulados?. En Panama, los docentes
gozan de un alto nivel de especializacién. Segin el Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia (UNICEF), al menos nueve de cada diez docentes poseen la calidad necesaria
para impartir clases en el nivel primario, situacién que al afio 2021 pretende alcanzar
la meta de 100% de docentes calificados. En El Salvador, practicamente no se tienen

% Este rubro se compone principalmente por becas y otros tipos de asistencia social.

% Este crecimiento se reflejo en una caida en el nimero promedio de estudiantes por docente. En el caso de
la primaria, el promedio nacional pasé de 24 alumnos por maestro en 2003 a 19 en el 2011; en tanto que en
el caso de la secundaria, ese mismo niimero pasé de 21 a 17 estudiantes por profesor, en ese mismo lapso.
2En el 2002, 88,2% de los educadores - en todo nivel - contaban con titulacién, proporcién que se elevo a
95,6% en el 2011. En primaria, el porcentaje de docentes titulados pasé de 91,2% en 2002 a 96,0% en 2011.
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docentes no certificados?®, ya que los docentes deben aprobar la Evaluacién de las
Competencias Académicas y Pedagdgicas (ECAP), que evalia las competencias iniciales
de los docentes®. Con relacion a la razén de estudiantes por docente, se muestra una
tendencia decreciente en todos los pafses. Las razones méas bajas las exhiben Costa Rica,
Panama y Belice, con niveles alrededor de 20 estudiantes por docente. Por el contrario,
Nicaragua y El Salvador alcanzan niveles superiores a 30 estudiantes por docente (véase
el Grafico 3.8). Cabe mencionar que en 2013 en Latinoamérica y el Caribe, la razén de
estudiantes por docente fue 22, en promedio, mientras que en los paises de la OCDE esta
razon se ubicé en 15,9 estudiantes por docente°.

Por otro lado, los establecimientos educativos en el nivel de primaria en la regién han
exhibido un incremento moderado. El nimero de estudiantes por establecimiento escolar
se ha mantenido relativamente estable, siendo Nicaragua uno de los paises donde este
ha disminuido mas durante el periodo bajo estudio. Es importante destacar que en este
pais, durante el periodo 2003-2011, la matricula en educacién primaria cay6 en 0,03%
promedio anual. En Costa Rica, por ejemplo, los establecimientos educativos aumentaron
2,6% anualmente de 2003 a 2013, mientras que la matricula total en primaria disminuyé
1,5% anual (debido al cambio demografico), lo que derivd en una importante reduccion
del nimero promedio de estudiantes por centro educativo (véase el Grafico 3.8).

Para el nivel de secundaria, se observa un incremento mayor en la plantilla de
docentes, que aument6, en promedio, 31% durante el periodo 2007-2013%*. A pesar
de que el nimero de docentes de primaria es mayor al de otros niveles educativos, el
mayor crecimiento de la plantilla se registra en el nivel de secundaria. El pais con mayor
crecimiento en el periodo fue Guatemala que més que duplicé el nimero de docentes,
mientras que el pafs con menor incremento fue Costa Rica con 16% (véase el Grafico
3.9). En este pafs, el crecimiento en el nimero de docentes se reflejé en una caida en
el nimero promedio de estudiantes por docente. Junto con el aumento en el nimero de
docentes, también se elevé la proporcion de ellos que se encuentran titulados, pasando
de 88,2% docentes titulados en 2002 a 95,6% en el 2011. En El Salvador, los docentes
mejor formados representaban 91,4% en 2013.

% |Los maestros no certificados no cuentan con una formacién especifica. En muchas ocasiones son
nombrados de manera temporal para resolver necesidades inmediatas. En particular, este tipo de maestros
se encuentran en areas rurales, donde es dificil conseguir maestros calificados o con titulo universitario.
Banco Mundial (2001).

2 En 2013, 90,6% de los docentes en primaria contaban con una formacién mas elevada (licenciatura y
maestria).

30 Este tema se explora con mayor profundidad en el capitulo 2.

3 También se refleja aqui la disminucién en la matricula primaria debido al cambio demografico.

32 E| afio inicial para Honduras es 2010, mientras que el afo final para Nicaragua, Honduras, Costa Rica es
2010, 2012 y 2011, respectivamente.
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GRAFICO 3.8 Niimero de docentes y establecimientos en primaria y nimero de
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Elntmero de establecimientos educativos de secundariatambién se haincrementado,
en particular en Guatemala, Honduras y Panama. Entre 2007 y 2013, el nimero de
establecimientos educativos de nivel secundario aumenté en aproximadamente 200%
en Guatemala y 92% en Panama. En Honduras, aumenté 89% entre 2003 y 2012. En
Costa Rica, aumentaron 24,5% entre 2006 y 2011 en un contexto de aumento en la
matricula total de 7,7%, lo que se reflejé en una disminucién importante en el ndmero de
estudiantes promedio por establecimiento educativo. En la misma linea, todos los paises
presentan una disminucién de la razén estudiante-docente en los dltimos afios (véase el
Grafico 3.9). En este sentido, la regién ha mostrado una mejora con respecto al resto de
pafses de LAC. Mientras que en 2007 la cantidad de estudiantes por docente era 20,3 en
CAPRD y de 17,0 en el resto de LAC, para 2013 la misma razén es de 16,6 en CAPRD y de
17,8 en LAC. En los paises de la OCDE, dicho radio fue 13,9 en 2013, en promedio; mientras
que en LAC fue 16,9 en el mismo afio.

Mientras las tasas de matricula brutas® y netas** de secundaria han mostrado un
aumento sostenido durante la Gltima década, siguen siendo menores a las observadas
en primaria. De los siete paises con informacién disponible sobre este indicador, solo
Honduras muestra una tasa bruta de matricula en primaria inferior a 100% antes de 2011.
Puede observarse también que todos los paises, excepto Repiblica Dominicana, exhiben
una tendencia a la baja en esta variable, la cual ha sido particularmente pronunciada
desde 2011. En Honduras, por ejemplo, este indicador pasé de 102% a 93% de 2011 a
2013 y en Guatemala, de 114% a 103% en el mismo periodo. En este Gltimo pafs, a pesar
de haber alcanzado tasas maximas de matriculacién en 2009 a raiz de la implementacién
de un programa de transferencias monetarias condicionadas, posteriormente se
experimentd una disminucién en dichas tasas debido a la falta de ampliacién en la oferta
educativa pablica, congruente con los incrementos en matricula obtenidos. Para el caso
del nivel secundario, como se observa en el Gréafico 3.10, la tasa bruta de matriculacién
ha mostrado un aumento moderado desde 2006, y se ha estabilizado desde 2011 en un
promedio de casi 68% en la region. La tasa neta, por su parte, ha crecido sostenidamente
en todos los paises. Estos muestran un nimero creciente de alumnos matriculados en
secundaria. No obstante, en este nivel educativo, las tasas de matriculacién son inferiores
que en primaria. A grandes rasgos, cada vez que un estudiante finaliza sus estudios en el
nivel primario, sus posibilidades de continuar el siguiente ciclo disminuyen. Lo anterior

3 | a tasa bruta de matricula se define como el nimero total de estudiantes matriculados en educacion
primaria, independientemente de su edad, expresado como porcentaje de la poblacién total en edad oficial
de cursar ensefianza primaria.

34 La tasa neta de matricula corresponde a la proporcion entre el nimero de estudiantes en edad de cursar
educacion primaria, matriculados en dicho nivel de educacién, y la poblacién total en edad de cursar
educacion primaria. Por definicion, la tasa neta siempre es menor o igual a 100%. Una tasa de 100%
significaria que todos los nifios en edad oficial estan asistiendo a la escuela.
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GRAFICO 3.9 Niimero de docentes y establecimientos en primaria y niimero de
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se debe, en buena medida, a la insercion laboral temprana impulsada por las condiciones
econémicas desfavorables del ndcleo familiar, o bien, a la limitada oferta educativa
plblica disponible en la mayoria de los paises de la region, si bien han aumentado las
instalaciones educativas y el nimero de docentes en ambos niveles® (véase el Grafico
3.10).

GRAFICO 3.10 Tasas de matricula en primaria y secundaria
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Fuente: calculos propios basados en Informes Individuales de pafs.

En cuanto a la matricula total, la mayoria de los paises muestran una disminucion en
primaria y un aumento en secundaria. El descenso de la matricula absoluta en primaria
se debe, en parte, a la transicién demografica que atraviesan los paises de la region, lo
que significa que hay menos nifios en edad escolar primaria. Para el caso de Nicaragua,
por ejemplo, los cambios demograficos que vive el pais estan relacionados con el “bono
demografico”. Este bono resulta en un cambio en las estructuras etarias, provocado por
una disminucién de la mortalidad y natalidad, y asociado teéricamente con un mayor

3 Informes individuales de pais (CID, 2015).
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crecimiento econémico®. Por tanto, el bono demografico se refleja en una disminucion
de la tasa de dependencia que conlleva a una menor cantidad de nifios en edad escolar
y la sucesiva reduccién de la demanda educativa dentro del hogar, asi como un posible
aumento de los ingresos familiares cuando crece la cantidad de personas en edad de
trabajar. En el caso de El Salvador, la violencia e inseguridad, asi como las migraciones
al exterior, han afectado a docentes y estudiantes del sistema educativo, por lo que la
matricula en primaria se ha reducido® (véase el Grafico 3.11).

GRAFICO 3.11 Matricula total en primaria y secundaria
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Fuente: calculos propios basados en Informes Individuales de Pafs.

A pesar de haber disminuido entre 2007 y 2013, en términos generales, la proporcion
de alumnos que desertan es menor en primaria que en secundaria. Si bien los resultados
son heterogéneos entre pafses, se observa un avance en este indicador. Honduras (en
secundaria) y Nicaragua (en ambos niveles) son los paises que presentan tanto la mayor
proporcién de desertores como la mayor disminucién en el indicador. Resalta el caso
de Nicaragua, quien exhibe la razén de desercién mas alta en primaria (13,9% en 2006
y 9,4% en 2010), generando una brecha con el resto de sus pares. Se pueden obtener
algunos indicios de las causas de la desercidn escolar cuando se analizan, sobre la base
de la Encuesta de Medicion del Nivel de Vida (EMNV 2009)%, las razones de la falta
asistencia a la escuela de la poblacién de 6 a 12 afios, y de 13 a 17 afios (edad escolar
para secundaria). Al respecto, 32,6% de los nifios en edad escolar primaria que no asisten
aducen razones econdmicas. Le sigue en importancia la lejania de la escuela (22,3%),

36 (Mahmood, 2011).
3 Estudio individual de pafs (CID, 2015).
3 Elaborada cada 5 afos por el Instituto Nacional de Informacién de Desarrollo (INIDE).
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lo cual evidencia problemas de oferta. Por otra parte, Honduras registré una razén de
desercién en primaria del 1,4% en 2011, una de las méas bajas de la regién, mientras que
en secundaria ha logrado disminuir la razén de desercion de casi 11% en 2009 a 8,7% en
2011, para ubicarse por debajo de Costa Rica, cuya razén de desercion fue 10,8% en 2011
(véase el Grafico 3.12). Aun cuando la razén de desercion es baja en Honduras, los factores
que la subyacen apuntan al agravamiento de la situacion socioeconémica, a los episodios
frecuentes de ingobernabilidad del sistema educativo, al traslado y/o inmigracién a otros
departamentos, y a los ciclos de mayor oferta rural de empleos (cosecha de café, arroz,
melones, azlcar, etc.). En este sentido, en los dltimos afios, el pais ha realizado acciones
para reducir tanto la desercién como la repeticién en ambos niveles educativos, a través
de la merienda escolar, becas, escuelas saludables, donaciones de utiles escolares y

zapatos, entre otros.

GRAFICO 3.12 Razones de desercion y repeticion
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Fuente: calculos propios basados en Informes Individuales de Pafs.

La proporcién de alumnos que repiten grado en primaria muestra una reduccién para
todos los paises, a excepcion de Nicaragua, mientras que el porcentaje de repetidores
en secundaria ha aumentado en tres paises de la regién. Guatemala y Nicaragua tienen
las proporciones de repeticion en primaria mas elevadas de la regién, ubicandose
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en 10,5% en Guatemala en 2013 y en 8,7% en Nicaragua en 2010. Por su parte, Costa
Rica se perfila como el pafs con mayor grado de avance en este indicador en el periodo
2007-2013, al reportar una razon de repetidores de primaria del 79% en 2007 y 5,1%
en 2013. Honduras, a su vez, reporta un progreso en este indicador, al pasar de 7,4% en
2007 a 4,4% en 2011. En el caso de la secundaria, El Salvador, Guatemala y Nicaragua
han aumentado, desde 2007, la proporcion de alumnos que repiten grado, como puede
observarse en el Grafico 3.12. Honduras se perfila como uno de los paises con una de las
proporciones de alumnos repetidores mas bajas de la region, pasando de 6,2% en 2009 a
5,6% en 2011, la segunda razén més baja en relacion con el resto de paises. Sin embargo,
informacién preliminar del 2013 apunta a que los niveles de repeticién experimentaron
un crecimiento en Honduras, lo que pudiera estar vinculado a la alta inestabilidad politica
de los Gltimos cinco afios, cuando los docentes adquieren mayor protagonismo al negarse
a acatar las directrices gubernamentales e incumplir los estdndares minimos de asistencia
a los establecimientos®.

Si bien la cobertura y la oferta han aumentado, se identifican retos importantes y
espacios de mejora en la calidad de la educacion. El Tercer Estudio Regional Comparativo
y Explicativo de la UNESCO (TERCE“) analiza los rendimientos de los estudiantes de
tercero y sexto en América Latina y el Caribe*! en matematica, lenguaje y ciencias. Este
estudio explora las caracteristicas de los estudiantes, de las aulas y de las escuelas que se
asocian a los resultados obtenidos en cada una de las areas evaluadas. De acuerdo a los
datos arrojados por dicho estudio, la mayoria de los paises participantes de la regién, a
excepcion de Costa Rica, se encuentran por debajo del promedio®? de los paises evaluados
tanto en 2006 como en 2013. En las pruebas de lectura, como de mateméticas*® para
tercero y sexto de primaria, los pafses de la region muestran una leve mejora de puntaje
entre 2006 y 2013, aunque todavia existe una brecha en el desempefio respecto a LAC.
La Unica excepcion es Costa Rica, que ha superado dicho promedio en ambos afios*.

3 En relaci6n con la repeticion y sus respectivas directrices gubernamentales, se planted en las metas del
plan de gobierno que para el afio 2014 se |levarfan a cabo acciones para disminuir la tasa de repeticién a
0,9% de primero a sexto grado y el cumplimiento del calendario escolar de los 200 dias de clases.

40 E| TERCE tiene como objetivos analizar el logro de aprendizaje en los paises de la region, desde una
perspectiva comparativa (con referencia a los curriculos locales) e informar sobre las variables asociadas a
los niveles de logro de aprendizaje.

“!Los paises evaluados fueron Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana y Uruguay, asi como el Estado de Nuevo
Ledn (en México).

“2 Promedio simple de paises no centroamericanos. Incluye: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
México, Paraguay, Perd y Uruguay.

4 Los datos para las pruebas de ciencias no son todavia comparables para la mayorfa de los paises de la
region.

4 Sin embargo, cabe notar que Costa Rica, Unico pafs de la regién que cuenta con evaluaciones PISA,
presenta resultados en dichas pruebas inferiores a lo que cabria esperar dados los niveles de inversion
pUblica en dicho sector.
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Republica Dominicana y Nicaragua se ubican entre los mas rezagados de la region
(véase el Grafico 3.13). Para hacer comparaciones entre paises, los resultados del TERCE
se analizan a partir de cuatro niveles de habilidades por cada materia. Por ejemplo, en
matematicas, un estudiante en el Nivel IV de sexto grado tiene todas las habilidades
de este nivel (que incluyen, entre otras, encontrar promedios, identificar paralelismo
y perpendicularidad, resolver problemas que involucran propiedades de los angulos y
fracciones), ademéas de todas las habilidades comprendidas en los tres niveles previos.
Por el contrario, el Nivel I incluye a aquellos alumnos que solo poseen las habilidades
minimas en las materias de estudio. Un analisis de los resultados por niveles concluye que
los paises centroamericanos, a excepcién de Costa Rica, tienen la mayor proporcion de
estudiantes por debajo del Nivel I, es decir, que no cuentan ni con las habilidades minimas
medidas por la prueba. Ademas, los paises con la menor proporcién de estudiantes que
alcanzan el Nivel IV son también los paises centroamericanos, con excepcién de Costa

GRAFICO 3.13 Puntuaciones medias en lectura y matematicas de las pruebas
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Fuente: Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo, Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacidn, la Ciencia y la Cultura. Los promedios toman en cuenta solamente a los paises no centroamericanos,
incluidos Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Peri y Uruguay.
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Rica nuevamente. Por consiguiente, los estudiantes de Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panaméa y Repdblica Dominicana carecen de mas habilidades que mide la prueba que el
resto de los paises latinoamericanos®.

Sector de salud

Al analizar la oferta del sistema de salud en la regién, hay resultados mixtos. Por una
parte, el nimero de profesionales*® de salud por cada 10.000 habhitantes ha crecido, en
particular en El Salvador y Panama. En El Salvador, dicho nimero pasé de 18,1 a 20,9
entre 2010 y 2013, mientras que en Panama pas6 de 21,8 a 25,4 entre 2007 y 2013. La
Organizacion Panamericana de la Salud sefiala que los paises que cuentan con menos de
25 profesionales por cada 10.000 habitantes enfrentan dificultades para alcanzar metas
minimas de salud relacionadas con los Objetivos de Desarrollo del Milenio*. No obstante,
el nimero de camas por cada 10.000 habitantes muestra un estancamiento, y para
algunos paises como Belice, incluso han caido, pues en dicho pais pasé de 12,8 a 11,1.
Como referencia, en los paises de la OCDE, este indicador promedié 20 camas por cada
10,000 habitantes, mientras que en Latinoamérica y el Caribe el promedio fue 38 camas
por cada 10.000 habitantes. Finalmente, el nimero de establecimientos de salud*® por
cada 100.000 habitantes ha permanecido con pocos cambios relativamente, a excepcion
de Guatemala, en donde se ha observado el mayor incremento de la regién, pues dicho
ndmero pasé de 10,5 a 13,6 entre 2010 y 2013 (véase el Grafico 3.14).

La evolucién de indicadores de mortalidad en menores de cinco afios, asi como la
esperanza de vida muestran mejoras. En todos los paises de la region, la mortalidad
en menores de cinco afios 0 menos ha venido en descenso desde 2003, alcanzando, en
promedio, 21,1 por cada 1.000 nifios en 2013. En 2003, dicho promedio fue 30,3 por
cada 1.000 nifios. Costa Rica sigue exhibiendo la tasa de mortalidad mas baja de 9,6
por cada 1.000 nacidos vivos, con el menor grado de avance, en parte debido a su nivel

% No se cuentan con estudios similares sobre el rendimiento de estudiantes a nivel de secundaria que
comprendan estudiantes de la region centroamericana. En la Gltima prueba PISA (2012) solamente particip6
Costa Rica, cuyo rendimiento promedio en lectura, matematicas y ciencias fue de 441, 407 y 429 puntos,
respectivamente, por debajo del promedio de los paises de la OCDE, que fue de 496, 494 y 501 puntos en
estas tres categorias. Por su parte, Panama particip6 en la prueba PISA (2009). El rendimiento promedio en
lectura, matematicas y ciencias fue de 371, 360 y 376 puntos, respectivamente, versus los 493, 496 y 501
puntos de los paises de la OCDE en las mismas categorfas.

4 Nimero de doctores médicos, incluyendo médicos generales y especialistas médicas, por cada 10.000
habitantes.

4" Manual de medicién y monitoreo. Indicadores de las Metas Regionales de Recursos Humanos para la Salud
(PAHO, mayo de 2011). Cabe destacar que si bien la Joint Learning Initiative (JLI) de la Organizacién Mundial
de la Salud establece un umbral de 25 profesionales de la salud por cada 10.000 habitantes, se considera
aceptable un minimo de 23 profesionales.

4 Namero de hospitales (incluyendo rurales, provinciales, especializados, para la ensefianza, y de
investigacion) tanto del sector piblico como privado por cada 100.000 habitantes.
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GRAFICO 3.14 Nimero de establecimientos de salud (por cada 100.000

habitantes), camas de hospital y profesionales de salud por cada 10.000 habitantes
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Fuente: célculos propios basados en Informes Individuales de Pafs.

mas bajo inicial. En contraste, Guatemala* ha reducido considerablemente este indicador
que pasoé de 44,9 a 31 fallecidos por cada 1.000, pero aln sigue siendo el pais de la

“En Guatemala, a pesar de que afio tras afio se reportan mas nacimientos con bajo pesoy que las coberturas
de vacunacién presentan deterioros, las tasas de mortalidad en menores de uno y cinco afios muestran un
comportamiento distinto. A nivel nacional, se registraron 25,6 defunciones por cada 1.000 nacidos vivos,
siendo nuevamente el departamento de Guatemala el que presenta el mayor valor observado. En 2013, del
total de causas identificadas en defunciones de menores de 1 afo, la mitad de las muertes se concentra en
problemas asociados a la neumonia (26,4%), dificultades respiratorias (9,3%), sepsis bacteriana del recién
nacido (8,5%), diarrea y gastroenteritis de presunto origen infeccioso (7,1%) y neumonia congénita (6,7%).
En relacion con las muertes identificadas para nifios y nifias entre 1y 4 afios, la neumonia ocupa también
el primer lugar con 27,5% del total de muertes. Por su parte, las complicaciones asociadas a la diarrea y
gastroenteritis de presunto origen infeccioso pasan a ocupar la segunda causa de muerte con al menos una
quinta parte de todas las defunciones con causa identificada. Ambos casos —que explican casi la mitad de las
defunciones totales- estan asociados a problemas de desnutricién y son prevenibles.
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region con los niveles mas altos de mortalidad en nifios menores a cinco afios. Panama®
y El Salvador también han avanzado en este indicador, mostrando las tasas mas bajas,
después de Costa Rica, que se ubicaron en 2013 en 17,9 y 15,7, respectivamente. Sin
embargo, en los Gltimos afos, El Salvador® ha logrado tasas menores que Panama. El
resto de paises® también ha logrado reducciones de este indicador, aunque todavia se
encuentran en las 20 muertes por cada 1.000 nifios nacidos vivos (véase el Grafico 3.15).
Cabe mencionar que en 2013, este indicador fue 18,9 muertes por cada 1.000 nifios en

GRAFICO 3.15 Indicadores nacionales de salud

Mortalidad, menores de 5 afios Esperanza de vida al nacer
(por cada 1.000) (afios)
50 82
45 80 R
40 :‘ 78 :‘ am—

20 \ 70

354 76
3OA\ 74A//
25 4 72A///

15 A 68 |
10 4 66 -
54 64
O T T T T T T T T T T T 62 T T T T T T T T T T T
S585388888¢8 S5855888888
N 8N AN N RN NN AN N & & & 8§ & F 8 N &N
M Costa Rica Rep. Dominicana M Guatemala Honduras M Nicaragua M Panama El Salvador

Fuente: World Development Indicators (Banco Mundial, 2015).

0 En Panama, los datos de mortalidad infantil a nivel provincial evidencian una realidad distinta, ya que
los casos de mayor gravedad exceden entre tres y seis veces lo observado tanto a nivel nacional como
centroamericano. De acuerdo con los mas recientes indicadores en salud, elaborados por la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS, 2014), Panama ocupa el segundo lugar a nivel centroamericano (24,0)
con menos mortalidad en nifios y niflas menores de cinco afios, y con cerca de un punto por debajo de
Latinoamérica (19,4).

'En el Salvador, el mayor avance se encuentra en la tasa de mortalidad de los nifios menores de 5 afios, que
pasd de 26,9 fallecidos por cada 1.000 nacidos vivos en 2003 a 15,7 en 2013; sin embargo, las reducciones
anuales que ha experimentado esta tasa se han venido haciendo més pequefias a lo largo de la década.

2 En Republica Dominicana, la mortalidad en la nifiez (probabilidad de morir a los 5 afios) se redujo a la
mitad (-48%). Segtn el informe de los ODM, la principal causa de muerte infantil es la sepsis bacteriana, que
explica el 87% de la mortalidad en la nifiez. Ademas, una comparacién con los 33 paises de América Latina
y el Caribe ubicarfa a Replblica Dominicana en la quinta posicién con mayor tasa de mortalidad en menores
de 5 afios para el afilo 2002, se mantiene en la misma posicion en 2007 y en 2013, a pesar de una reduccién
de -18% en la tasa, la Repiblica Dominicana se coloca como el cuarto pais de mayor tasa de mortalidad. En
Nicaragua, la reduccion de la mortalidad infantil y en la nifiez (menores de 5 afios) ha sido notable. La tasa
de mortalidad en la nifiez (ndmero de muertes de menores de cinco afios por cada 1.000 nacidos vivos)
bajé de 41 a 25 entre 2006 y 2012. Segdn los informes de la ENDESA 2006/07 y 2011/12, la reduccidn de
la mortalidad infantil a nivel nacional se debe a los programas de vacunacion y la ampliacion del acceso
a servicios de atencion en salud. En Honduras, se observa una disminucion importante de la mortalidad
infantil; sin embargo, alin se encuentra el pais con niveles mayores que El Salvador, Panaméa y Costa Rica.
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Latinoaméricay el Caribe, mientras que en los paises de la OCDE fue 7,5 muertes. Por otro
lado, todos los paises muestran un incremento considerable en la esperanza de vida al
nacer, siendo Costa Rica®®y Panama los paises que lideran la regién, con 79,9y 77,6 afios,
respectivamente. En promedio en la region, este indicador alcanz6 74 afios en 2013. Sin
embargo, se observa todavia una brecha entre estos dos paises y el resto de la regién®*. El
promedio de la esperanza de vida de los paises de la OCDE es de 80 afios, mientras que el
promedio para Latinoamérica y el Caribe es de 74,9 afios (véase el Grafico 3.15).

Si bien la evolucién de los principales indicadores sociales de la region ha tenido
resultados heterogéneos en cada uno de los paises, se observa un avance importante
para mejorarlos en la década pasada; sin embargo, todavia existen brechas por cerrar en
comparacién con el resto de LAC. A excepcién de Costa Rica, y en algunos casos Panama,
la region continda con un desempefio en los indicadores sociales mas relevantes por
debajo del promedio de la regién LAC en su conjunto. Més aln, en algunos paises, ha
habido retrocesos, a pesar del compromiso de los gobiernos ante distintas instancias y
foros internacionales para revertir estos resultados. En esta seccién se han documentado
las principales tendencias a nivel nacional; no obstante, la verdadera heterogeneidad se
explica fundamentalmente a través de las diferencias territoriales. Precisamente estas
diferencias permitiran identificar los espacios de mejora en la eficiencia del gasto pablico
alinterior del territorio. La siguiente seccién explora esta cuestion con mayor detalle.

DESCUBRIENDO LA HETEROGENEIDAD TERRITORIAL EN LOS
PRINCIPALES INDICADORES DE EDUCACION Y SALUD

Si bien el debate anterior permite una primera mirada del avance de la regién, no explora
la heterogeneidad y las disparidades presentadas a nivel territorial. En este sentido, se
puede destacar que aun cuando los pafses han mejorado algunos indicadores en los
sectores sociales, esto no es cierto cuando se desagregan los datos a nivel territorial.

En términos de oferta, la razén de estudiantes por docente en el nivel primario y
secundario muestra poca dispersion al interior de los paises, a excepcién de Honduras.
Este pais muestra la razon de estudiantes-docentes con la mayor dispersion territorial de
la region en ambos niveles educativos. En primaria, el departamento de Ocotopeque tiene
7.4 estudiantes por docente, mientras que el departamento de Intibuca, 74,7 estudiantes
por docente. Para el nivel de secundaria, Guatemala muestra la mayor razén estudiante-

3 En Costa Rica, entre 2004 y 2013, la esperanza de vida al nacer practicamente se mantuvo constante,
mientras que la esperanza de vida sana mejoré. Esta se ubicé a nivel nacional en torno a los 79 afos. La
esperanza de vida sana mostré una mejora en los dltimos diez afios, al pasar a nivel nacional de 67 afios
en el afio 2000 a 69 afios en 2012, segun las estimaciones de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).
* En Nicaragua, la esperanza de vida al nacer ha aumentado, ubicdndose en 2013 en 77.66 afios para
mujeres y 71,51 afios para hombres. En Honduras, se ha hecho un gran progreso, ubicandose el indicador
para 2013 en 74 afios, superando a Republica Dominicana, El Salvador y Guatemala.
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docente, siendo precisamente el departamento de Guatemala, la ciudad capital, la que
exhibe una mayor proporcién (82,4). Esto se explica, en parte, por la limitada oferta
plblica de servicios educativos, ya que en secundaria, esta representa poco menos de
una quinta parte de la oferta disponible para el nivel primario®. Destaca también el caso
de Belice, que presenta la menor dispersion territorial en este indicador, registrando una
diferencia de solo 1,8 alumnos por docente entre el departamento con mayor y menor
razén estudiante-docente del pafs (véase el Grafico 3.16). En términos de docentes
graduados®®, Nicaragua enfrenta retos importantes a nivel territorial, en particular en la
zona de la Costa Caribe (RAAN y RAAS®), en donde el porcentaje de profesores graduados
no alcanza ni el 65% en el nivel primario. Mas preocupante atin es la situacién en el nivel
secundario, donde la RAAS cuenta solamente con 26% de profesores graduados.

Por su parte, la razon de estudiantes y establecimientos educativos tanto en primaria
como secundaria muestra una mayor dispersion a nivel territorial, siendo Honduras y
Panamd los pafses con mayor varianza en este indicador. En términos generales,
Guatemala y Belice tienen la mayor razén de estudiantes por centro educativo a nivel
territorial en primaria, con un promedio de 232,5y 129,9 estudiantes por establecimiento,
respectivamente; mientras que El Salvador y Panamé& muestran la mayor varianza
en este indicador, exhibiendo departamentos con razones muy bajas de 48,4 y 50,5,
respectivamente, y también departamentos con las mayores razones de estudiantes
por establecimiento, de 186,2 y 2979, respectivamente. En el caso de secundaria,
Honduras y Panama presentan la mayor varianza territorial en el indicador, con maximos
de 1.529,4 y 501,2, respectivamente y minimos de 42,9 y 460, respectivamente. Costa
Rica, Belice y Nicaragua tienen los departamentos con mayores razones de estudiantes
por establecimiento a nivel regional, con niveles promedio de 784,4, 546,6 y 475,8,
respectivamente (véase el Grafico 3.16).

La razén de desercion en primaria y secundaria®® a nivel territorial muestra una gran
dispersién entre paises, siendo Nicaragua el que presenta el departamento con mayores
rezagos de la region. En ese sentido, para primaria, el departamento de Chalatenango en
El Salvador, que es el que exhibe la mayor proporcién de alumnos desertores en el pais, se
encuentra al mismo nivel que el departamento tipico o promedio de Nicaragua. Mas atn,

% En Guatemala, el sector privado absorbe casi 80% de la matricula en secundaria y mucho menos en
primaria (Sector de Educacién, BID, 2015).

% Un docente es considerado como “graduado/certificado” cuando es titulado, ya sea como profesor de
educacion media titulado, técnico superior o licenciado en ciencias de la educacién. Este tipo de titulaciones
lo capacita y certifica en términos de pedagogia y contenido para poder impartir clases en diferentes niveles
educativos. Por su parte, un docente se considera “empirico” cuando no cuenta con esta certificacion, es
decir, cuando no ha cursado o completado estudios de las ciencias de la educacién. De esta manera, un
bachiller o un ingeniero que imparten clases en el ciclo basico se consideran como empiricos (Laguna,
2005).

57 Region Auténoma del Atlantico Norte y Region Autonoma del Atlantico Sur.

58 Datos a 2013. (Informes individuales de pafs, CID, 2015).
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GRAFICO 3.16 Razén de estudiantes por docente y por establecimiento en

primaria y secundaria
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Fuente: célculos propios basados en Informes Individuales de Pafs.

la mayor desercién en ambos niveles educativos se presenta en la Costa Caribe, que ha
sido histéricamente la regién con mayores desafios de desarrollo del pafs, y en donde se
presenta el mayor nivel de pobreza. Si bien disminuir la cantidad de alumnos desertores es
una noticia positiva, hay que tener en consideracién que la reduccién progresiva de la tasa
de matricula puede generar un efecto ilusorio que se traduce en una menor desercién: en
términos relativos, la cantidad de alumnos inscritos estd disminuyendo, y con ello es muy
probable que disminuya también el total de alumnos que desertan.

El nimero de alumnos repetidores en primaria y secundaria, como proporcién del
total de alumnos en dichos niveles educativos, muestra mayor variacién territorial en
Guatemala y Honduras. En el caso de primaria, Guatemala tiene al departamento con la
mayor proporcién de alumnos repetidores, a saber Alta Verapaz, con 16,8% del total de
alumnos en dicho nivel educativo en 2013. Esta proporcién es mayor a la exhibida por dicho
departamento en 2007, que alcanzaba 16,0%. Alta Verapaz es el (nico departamento del
pais que ha mostrado un deterioro en este indicador. Asimismo, el promedio departamental
en Guatemala es el mas alto de la region, con 10,9% del total de alumnos en este nivel.
Destaca también el caso de Honduras, que tiene al departamento con menor razén de
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repeticion (Valle, con 2,0%), pero a la vez, tiene al segundo departamento con la mayor
proporcion de repeticion (Gracias a Dios, con 13%). A nivel de secundaria, Costa Rica, y
en particular la provincia de San José, muestra la razén de repeticion mas alta (11,5%)
en comparacion con los departamentos de los otros paises de la regién. Honduras, por
su parte, presenta el rango mas amplio de valores de proporcion de repeticion (véase el
Gréfico 3.17), con una diferencia de 8,6 puntos porcentuales entre el departamento con
mayor proporcion de repeticion (Islas de Bahifa, con 11,2%) y el de menor proporcion
(Choluteca, con 2,7%). En Guatemala, a nivel secundario, los porcentajes de repeticion
reflejan el deterioro de las pruebas de logro®. Entre 2007 y 2013, todos los departamentos
muestran un porcentaje de repetidores cada vez mayor.

GRAFICO 3.17 Desercién estudiantil
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Fuente: célculos propios basados en informes individuales de pafs.

% Una posible explicacion a este deterioro es el hecho de que a partir de 2008 se inici6 la expansion del ciclo
medio basico a través de varias modalidades de entrega: Telesecundaria, Nufed, Cemucaf, oficial, becas en
centros educativos privados. Ello implica que no todas tienen los mismos resultados y los esfuerzos pueden
diluirse al utilizarse varias modalidades a la vez. Sin embargo, el Mineduc a través de la Direccién General de
Calidad Educativa -DIGEDUCA- no ha producido un documento oficial que explique ese deterioro (Estudio
Individual de pafs, CID, 2015).
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La oferta del sector salud, medida por el nimero de profesionales, establecimientos
de salud, como también camas, muestra una variacién moderada a nivel departamental,
a excepcién de Panaméd y Republica Dominicana. Si bien la menor variacion territorial se
exhibe en el nimero de establecimientos de salud, existe una brecha considerable entre los
paises analizados. De esta forma, el departamento de Honduras con la mayor proporcion
de establecimientos de salud (Gracias a Dios con 5,9 establecimientos por cada 10.000
habitantes) mas que duplica la razén observada en Belice, con un maximo de 2,3 en Stann
Creek. Por otra parte, la proporcion de profesionales de salud y de camas exhibe una gran
variacion territorial en Panama y Repdblica Dominicana, donde los maximos son Herrera
en Panama y Distrito Nacional en Repiblica Dominicana con 49,8 y 44,0, respectivamente
(véase el Grafico 3.18). Si se toma como referencia el estandar de 25 profesionales en
salud por cada 10.000 habitantes sugerido por la OPS, se encuentra que el 100% de los
departamentos de El Salvador, Guatemala y Honduras estan por debajo de este umbral,
mientras que el 90% de los departamentos en Nicaragua, Panaméay Reptblica Dominicana
tampoco cumple con dicha recomendacion®®.

GRAFICO 3.18 Recursos humanos y fisicos en el sector salud
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Costa Rica 2011 y Nicaragua 2012.

%0 En Nicaragua, solamente 1 de 15 departamentos y 2 regiones auténomas lo cumplen, mientras que en
Panama, solo 4 de 11 departamentos y en Repiblica Dominicana 1 de 32 departamentos.
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Los indicadores referentes a la mortalidad infantil y neonatal a nivel territorial
presentan una gran dispersion en todos los paises, siendo Panama el pais con el rango
méas amplio de valores en el primer indicador y Honduras, en el segundo. En esta linea, es
evidente la dispersién que existe en el caso de Panamé, ya que exhibe la mayor mortalidad
infantil (menores de cinco afios) a nivel departamental de la region centroamericana, al
tiempo que registra algunos departamentos con los mas bajos niveles en este indicador.
Costa Rica, por su parte, lidera nuevamente a la region, presentando los méas bajos
niveles de mortalidad infantil a nivel departamental. Respecto al indicador de mortalidad
neonatal (infantes que mueren antes de llegar al afio de vida, por cada 1.000 nacidos
vivos), Honduras tiene el departamento con la mayor mortalidad (Islas de Bahfa), con 47
muertes por cada 1.000 recién nacidos, al tiempo que tiene uno de los departamentos
con la menor mortalidad neonatal (Choluteca, con 10 muertes por cada 1.000 nacidos
vivos)®L. Si bien Honduras ha implementado normas de atencién neonatal a partir del
afio 2010, subsisten disparidades departamentales pronunciadas, en donde varios
departamentos superan el promedio nacional y donde, incluso, algunos departamentos
han empeorado.

El porcentaje de partos atendidos en centros médicos en los departamentos de
la region es, en promedio, mayor al 70%; no obstante, algunos departamentos de
Guatemala y Nicaragua apenas alcanzan 30%. La regién auténoma sur de la Costa
Caribe nicaragiiense presenta el porcentaje mas bajo de partos atendidos con 29,1% de
partos atendidos, mientras que Managua esté cerca del 100%. Esta dispersién también
es evidente en el caso de Guatemala, siendo el departamento de Huehuetenango el que
presenta la proporcién mas baja del pafs, con 32,8%. En Costa Rica, por el contrario, todos
los departamentos tienen porcentajes de partos atendidos superiores al 95%.

Finalmente, la esperanza de vida al nacer muestra niveles similares entre los
departamentos de cada pais, a excepcion de Guatemala. Existen departamentos en
Panama cuyos habitantes tienen una longevidad promedio de 80 afios, mientras que en
Guatemala, hay departamentos donde apenas superan los 50 afios. Resulta interesante
observar que en la Regién Auténoma del Atlantico Norte (RAAN) de Nicaragua, que
enfrenta rezagos importantes en materia de desarrollo y donde se presenta la menor
longevidad del pafs, se exhibe una esperanza de vida al nacer mayor que la maxima en
Guatemala. Cabe destacar que la mayoria de los paises exhiben un promedio cercano a
los 70 afios (véase el Grafico 3.19).

SLEl nivel registrado en Islas de la Bahia es atipico en Centroamérica, por lo que valdria la pena profundizar
en sus causas.
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GRAFICO 3.19 Indicadores de salud
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Fuente: calculos propios basados en Informes Individuales de Pafs.

EFICIENCIA DEL GASTO SOCIAL: UNA PERSPECTIVA TERRITORIAL

Evaluar el grado de eficiencia del gasto social es fundamental para determinar cémo
los gobiernos estan utilizando una de las principales herramientas para lograr mejoras
en los indicadores sociales. Si bien existen analisis previos que documentan la relacién
entre insumos y resultados en paises de Centroamérica para diversos componentes del
gasto publico (Izquierdo et al. 2013; Corbacho y Davoodi, 2002), estos se circunscriben
a la comparacion entre paises, omitiendo la cuestion de la heterogeneidad al interior de
los mismos. Para completar este vacio, el resto del capitulo se concentra en ofrecer una
primera aproximacion al anélisis de la eficiencia del gasto pablico desde una perspectiva
territorial, es decir, analizando informacién a nivel de departamentos sobre gasto pablico
sectorial y resultados en los sectores de educacién y salud. Para realizar la comparacion y
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obtener la mayor representatividad posible a nivel de paises, se utiliza informacion sobre
distribucidn territorial de insumos (profesores, profesionales médicos) en lugar de los
niveles de ejecucién presupuestaria®. Esta decision se justifica, ademas, por el hecho
de que el componente salarial es el principal rubro de gasto en ambos sectores (véase
el capitulo 2). Por dltimo, es importante notar que el foco esta en un grupo reducido de
medidas de resultado que estan disponibles para la mayoria de paises (si no todos): tasas
de desercién y repeticion en distintos niveles educativos, y la tasa de mortalidad infantil
para el caso de salud.

EFICIENCIA DEL GASTO A NIVEL TERRITORIAL: UNA PRIMERA
APROXIMACION

En el caso de la salud, se observa que de manera agregada, la mortalidad infantil (esperanza
de vida) suele ser mas baja (alta) en regiones con mayor personal de salud (véase el Gréfico
3.20). Sin embargo, nétese que resultados de salud similares son alcanzables a niveles de
gasto muy dispares. Por ejemplo, es posible obtener la tasa de mortalidad infantil promedio
durante 2007-2013 (21) en el rango de entre 3 y 30 profesionales médicos (por cada
10.000 habitantes). A su vez, un mismo nivel de insumo estéa asociado a un rango amplio de
resultados. Por ejemplo, el nimero promedio de profesionales médicos en el mismo periodo

GRAFICO 3.20 Insumos y resultados en salud (2007-2013)
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Fuente: calculos propios basados en Informes Individuales de Pafs.

©2 Para los pafses con los que contamos con informacion sobre ejecucion presupuestaria e insumos, se
observa una alta correlacion en la direccién esperada entre dichas variables. Por ejemplo, para el caso
de educacién primaria en Costa Rica, la correlacién entre gasto por estudiante y el ratio de alumnos por
profesor es -0,83, y en el caso de El Salvador, el coeficiente de correlacion es -0,77. Para el caso de salud,
la correlacién entre gasto per capita y el ndmero de profesionales médicos es 0,65 en Honduras. Si bien es
importante poder cuantificar diferenciales de costos a nivel territorial, la informacion sobre esta dimensién
no es facilmente disponible.
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estad asociado con niveles de esperanza de vida que varian entre 50 y 75 afios. Por (ltimo, al
interior de los pafses analizados, en ninglin caso el niimero de profesionales médicos resultd
un determinante significativo de los resultados de salud, una vez que se controlé por el paso
del tiempo y efectos fijos por departamentos (véase el Anexo 1).

Un resultado similar se obtiene para el caso de educacién primaria, donde el ratio de
alumnos por profesor a nivel departamental no esta vinculado con las tasas de desercion
o repeticién a través del tiempo (véase el Cuadro 3.1)%.

CUADRO 3.1 Insumos y resultados en educacion primaria: regresiones de datos

de panel (2005-2013)

Pais Belice  Costa Rica ElSalvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama

Resultado Tasa de desercion (primaria)

Alumnos por profesor (primaria) -0.055 -0.241 0.192 0.004 -0.003 0.314 0.164
-0.044 -0.164 -0.149 -0.055 -0.011 -0.224 -0.777

Resultado Tasa de repeticion (primaria)

Alumnos por profesor (primaria) -0.468 -0.0922 -0.0766 0.0921 -0.0149 0.1556 -0.8618
-0.042 -0.185 -0.117 -0.069 -0.023 -0.012 -0.012

Efectos fijos (dpto.) SI SI SI SI SI SI SI

Efectos fijos (tiempo) SI SI SI SI SI SI SI

Observaciones 60 49 98 154 126 119 84

Ndmero de dptos. 6 7 14 22 18 17 12

Errores estandar robustos en paréntesis

***p<0,01; **p<0,05; *p<0,1 (Nota: coeficientes multiplicados por 100).

En segundo lugar, del universo de casi 100 distritos departamentales analizados,
el ndmero de insumos (ya sea médicos o camas) aumentd en 80% entre 2006 y 2013.
Sin embargo, la mortalidad infantil descendié solo en la mitad de los distritos que
experimentaron aumentos en el gasto. A su vez, la mortalidad también descendi6 en
distritos donde los insumos sufrieron reducciones, por lo que se observa una relacién nula
entre aumentos en insumos y cambios en los resultados de salud (véase el Grafico 3.21).
Una relacién similar se observa con la dindmica del gasto y los resultados educativos.
En el mismo periodo de analisis, el 80% de los distritos evidenciaron disminuciones en
el ratio de alumnos por profesor. No obstante, casi un 40% de estos distritos sufrieron
aumentos en la tasa de desercidn. Por lo tanto, como en el caso de salud, la relacién entre
insumos y resultados educativos tiende a ser débil (véase el Grafico 3.21).

3 Por lo general, se espera que a mayor nivel de insumos (profesores), el ratio de alumno por profesor
disminuya y esto afecte positivamente los resultados educativos (menores tasas de repeticion y desercidn).
En el caso de educacion secundaria, el coeficiente de la variable alumnos por profesor es significativo en
la direccion esperada en solo dos paises, y contrario al signo esperado en otros dos, cuando la variable
dependiente es la tasa de repeticion (véase el Anexo 2).
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GRAFICO 3.21 Cambios en los insumos y resultados en salud y educacién
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Fuente: calculos propios basados en Informes Individuales de Pafs.

EFICIENCIA DEL GASTO: ANALISIS DE FRONTERAS

El analisis anterior muestra que los resultados de salud y educacién guardan poca relacion
con los niveles o cambios en el gasto pablico, medido a través de la distribucion territorial
de insumos fisicos o humanos. Con el objetivo de cuantificar el espacio existente para
incrementar la eficiencia del gasto a nivel territorial, se aplico el analisis envolvente de
datos (DEA, por sus siglas en inglés) que consiste en definir la eficiencia a partir de la
distancia relativa entre el desempefio actual y una frontera que recoge las combinaciones
6ptimas entre insumos y productos®. Dicho analisis es, por naturaleza, comparativo. En
este caso, se compara el desempefio de cada departamento o distrito con el resto de los
distritos dentro de un mismo pais. El anélisis arroja un indice de eficiencia que varia entre
Oy1leindicaquétan lejos se encuentra determinado departamento de su potencial. Dicho
resultado, cuando se orienta al insumo, indica que la produccién actual es alcanzable
utilizando x% de los insumos empleados. A su vez, se orienta al producto e indica por
cuanto (1-x%) podria mejorar el resultado, dados los insumos actuales®. Los métodos de
frontera como el DEA (y otras técnicas similares) no estan exentos de problemas, y por lo
tanto, los resultados deben ser interpretados con cautela. La principal limitacién tiene que
ver con que el analisis atribuye la distancia a la frontera a un problema exclusivamente
de eficiencia, omitiendo factores de entorno, que estén fuera de control por parte de los
tomadores de decisiones, pero que tienen el potencial de afectar la productividad del
gasto (Alvarez Parra y St. Aubyn, 2012). A pesar de estas limitaciones, dicha herramienta

% Para mayores detalles sobre la técnica, véase Herrera y Pang (2005).

% En los ejercicios que siguen, se han medido indices de eficiencia orientados al resultado. Para el caso de
educacion, se utilizan dos resultados a la vez (desercion, repeticion) y en el caso de salud, la mortalidad
infantil.
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es (til para identificar, en primera instancia, los potenciales problemas de ineficiencia en
el gasto publico y es el método mas comun utilizado en la literatura para estimar a nivel
de paises y a nivel subnacional su grado de eficiencia, en distintos sectores (FMI, 2015;
Afonso et al., 2010; Herrera y Pang, 2005).

Con base en informacién de insumos y resultados para 2007-2013 en 96 distritos,
se encontré que, en promedio, el espacio para mejorar la eficiencia del gasto social a
nivel territorial es amplio®®. En los casos de salud y educacién, los distritos presentan una
eficiencia promedio de 0,73y 0,72, respectivamente: esto implica que con el mismo nivel
de insumos piblicos, el distrito tipico podria reducir sus tasas de desercion/repeticion,
y mortalidad infantil en mas del 25%. Estos promedios esconden, a su vez, una gran
heterogeneidad territorial, donde se observa una alta varianza en los niveles de eficiencia
al interior de los paises. Por ejemplo, casi el 60% de los distritos muestran niveles de
eficiencia considerablemente bajos (valores por debajo de 0,8). Un mayor nivel de detalle
puede apreciarse en el Anexo 3, que presenta las fronteras por pais y sector, permitiendo
distinguir a los departamentos donde el gasto es mas y menos eficiente.

GRAFICO 3.22 Indices de eficiencia del gasto piiblico por sector y distribucién
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Fuente: calculos propios basados en Informes Individuales de Pais.

Entre los determinantes socioecondmicos de los niveles de eficiencia, se encontré
que los distritos con mayor prevalencia de ruralidad tienden a mostrar indices mas bajos
de productividad del gasto (véase el Gréfico 3.23). Por ejemplo, un aumento en los niveles
de ruralidad de un desvio estandar con respecto a la media esta asociado con reducciones
del 15% en el indice de eficiencia del gasto educativo primario.

% Para obtener los indices de eficiencia, se utilizd informacién de insumos rezagada y el dltimo dato
disponible de resultado. Por ejemplo, en el calculo de la eficiencia en salud, se tomé como resultado la tasa
de mortalidad infantil en 2013 e informacidn sobre insumos (profesionales médicos) promedio en el periodo
2007-2012 (véase el Anexo 4).
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GRAFICO 3.23 Ruralidad y eficiencia del gasto educativo (primaria)
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Fuente: calculos propios basados en Informes Individuales de Pafs.

Hasta el momento, se ha medido la eficiencia en ejercicios separados o individuales
por pais. Sin embargo, dada la homogeneidad de los datos disponibles, es posible
construir una Gnica frontera de eficiencia que, independientemente del pais de origen,
permita comparar la productividad del gasto entre los distintos distritos de la region del
istmo®”. Este analisis ofrece la oportunidad de ubicar los niveles de insumos y resultados
en los distritos de cada pais desde una perspectiva comparativa mas amplia. Por ejemplo,
la frontera en salud estd definida por tres distritos: Francisco Morazén (Honduras), San
Marcos y Huehetenango (Guatemala). En el caso de educacién, once distritos en Honduras,
Guatemala y Panama ofrecen las combinaciones de insumo-resultado mas eficientes
(véase los Graficos 3.24 y 3.25).

GRAFICO 3.24 Fronteras de eficiencia agregadas en educacién
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" En ejercicios de robustez, se recalcularon los indices con los mismos insumos y productos, pero agregando
una variable de entorno: % de poblacion urbana. La correlacion con el indice original es 0,95 en el caso de
educaciony 0,8 en el caso de salud.
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GRAFICO 3.25 Fronteras de eficiencia agregadas en salud
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OPCIONES DE POLITICA PARA MEJORAR LA EFICIENCIA DEL GASTO
SOCIAL Y LA AGENDA PENDIENTE

El enfoque tradicional para obtener mejores resultados en los sectores sociales se ha
basado usualmente en la provision de insumos (escuelas y establecimientos de salud)
o recursos humanos (maestros, doctores) adicionales. Sin embargo, los cambios en
los insumos fisicos y de recursos humanos no suelen estar acompafiados de mejores
resultados (Glewwe et al., 2012; Bruns et al.,, 2011; Filmer y Pritchett 1999). Como
documenta la seccion anterior, este resultado también es observado en los paises de
Centroamérica y Republica Dominicana, donde existe gran variacién a nivel territorial
en la productividad de los insumos utilizados. ;Por qué existe una relacién débil entre
el gasto y la calidad de los servicios educativos y de salud? ;Cuales son los programas
promisorios que podrian ayudar a mejorar la eficiencia y efectividad del gasto? ;Cuales
son algunas de las precondiciones para implementarlos?

Debilidades comunes en la cadena de provision de servicios
educativos y de salud

Sobre la base de los argumentos centrales de la funcién de produccién, una literatura
reciente sobre los programas que funcionan o no en términos de aprendizaje y resultados
de salud muestra que la provision de insumos fisicos adicionales, en ausencia de
mecanismos complementarios orientados a mejorar el esfuerzo y/o competencia de los
proveedores de servicios de primera linea, no contribuye a mejorar resultados (Todd y
Svensson, 2013). Por lo tanto, para mejorar la eficiencia del gasto se requiere, en primer
lugar, un cambio de enfoque, donde se preste particular atencién a la estructura de
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incentivos que enfrentan los diversos actores, proveedores y usuarios finales, involucrados
en la provision y consumo de servicios. En particular, varios estudios han detectado una
serie de fallas en la cadena de produccién de servicios piblicos que explican por qué mas
gasto pablico no implica necesariamente mejores resultados.

En primer lugar, los recursos monetarios (por ejemplo, el presupuesto) no siempre
llegan de manera oportuna a los centros de provision de servicios de primera linea.
Diversos estudios han utilizado herramientas como las encuestas de seguimiento al gasto
piblico (PETS, por sus siglas en inglés) para detectar el flujo de recursos financieros, y
encontraron desvios significativos entre los recursos originalmente transferidos a las
escuelas y establecimientos de salud, y los efectivamente recibidos (Reinika y Svensson,
2004; Gauthier y Wane, 2009). Estos desvios, a su vez, se asocian con menores niveles
de servicios ofrecidos a la comunidad y la falta de insumos esenciales y, en algunos casos,
peores resultados, como por ejemplo, niveles bajos de aprendizaje (Ferraz et al., 2012).
En general, los grupos vulnerables son los mas afectados por la falta de transparencia y
rendicién de cuentas, lo que resalta la importancia de proveer informacion para procurar
una mayor eficiencia en el uso de los recursos piblicos (Keefer y Khemani, 2005).

En segundo lugar, aun cuando los insumos esenciales no estén faltando, el esfuerzo
por parte de los proveedores de servicios educativos y de salud no siempre es el adecuado.
Una medida del esfuerzo por parte de los proveedores es el grado de ausentismo en
la escuela o clinicas. En un estudio para seis paises en desarrollo, se encontré que, en
promedio, 20% y 35% de los maestros y médicos, respectivamente, no se encontraban
en sus puestos de trabajo al momento de las visitas no anunciadas (Chaudhury et al.,
2006). En el caso de educacién, existe evidencia sobre el impacto negativo que el
ausentismo docente genera sobre los niveles de aprendizaje en la escuela, tanto en paises
desarrollados como en los pafses en desarrollo (Miller et al., 2007; Duflo et al., 2012).

En tercer lugar, aun suponiendo una fuerza de trabajo presente en las escuelas o
clinicas,elusodeltiempoenelaulauhospital puede serutilizado paracuestiones diferentes
a la ensefianza o la atencién de pacientes. Utilizando un instrumento de observacion
estandarizado que permite tomar una “foto” (snapshot) de la clase y generar datos
comparables entre paises sobre el esfuerzo relativo docente, se encontré que ninguno de
los sistemas escolares de América Latina y el Caribe se acerca a los tiempos de instruccién
asociados con mayores niveles de aprendizaje (Bruns y Luque, 2014)%. En el caso de la
salud, el esfuerzo provisto por el personal médico en paises en desarrollo, medido por el
tiempo promedio o la duracién de una visita médica o el nimero de preguntas realizadas
por el personal, varia draméaticamente, no se asocia con la severidad de la consulta y, en
algunos casos, es explicada en parte por la afiliacion institucional (pablico-privada) del

%8 El valor de referencia establece como parametro un 85% del total de tiempo de clase dedicado a la
instruccion. En América Latina, los valores varian entre 50% y 65%.
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personal (Das y Hammer, 2005). Por dltimo, si al problema de esfuerzo o incentivos se le
agrega un problema de calidad del personal clave, se logra entender mejor por qué un
cambio en los insumos no siempre logra los resultados deseados.

Opciones para mejorar la eficiencia del gasto piblico social:
evidencia internacional

Dado que la productividad del gasto piblico depende de la manera en que los insumos
fisicos, los niveles de esfuerzo y competencia del recurso humano se interrelacionan,
los intentos por mejorar la eficiencia del gasto que se limitan a intervenir sobre una
dimensidn especifica pueden tener un impacto limitado sobre los resultados. Por ello,
los nuevos enfoques de politica plblica que estan siendo disefiados tienden a combinar
intervenciones que, por un lado, afecten la estructura de incentivos de los proveedores
de servicios para mejorar sus niveles de esfuerzo y competencia y, por otro, otorguen
herramientas a los ciudadanos para informarse sobre la calidad de los servicios recibidos,
tomando, por lo tanto, medidas tendientes a mejorar la rendicién de cuentas por parte de
proveedores y politicos. En general, este tipo de programas se focalizan en el punto de
interseccién clave entre la provision y el consumo de servicios de educacién y salud®®.

En primer lugar, existe espacio para experimentar la introduccién de incentivos
monetarios para mejorar los niveles de productividad del personal involucrado. Por
ejemplo, mecanismos como el pago basado en resultados (PBR) son una herramienta con
potencial para mejorar la eficiencia y calidad de los servicios. En el caso de la salud, el
PBR consiste en recompensar con dinero bienes materiales u otros reconocimientos a
las jurisdicciones subnacionales, los proveedores de servicios de salud, los hogares o los
pacientes por realizar acciones o cumplir con metas de desempefio relacionadas a salud.
El PBR puede ser efectivo para aumentar la produccién de servicios prioritarios, tales
como inmunizaciones, atencin prenatal y parto institucional (BID, 2013b). En el caso de
educacion, existe evidencia acerca del impacto del pago a docentes basado en el nivel de
asistencia en areas rurales: las tasas de ausentismo cayeron en 50% y los resultados de
aprendizaje aumentaron en las escuelas participantes del programa (Duflo et al., 2012).

En segundo lugar, la evidencia muestra que los mecanismos orientados a proveer
mayor informacién y empoderamiento a la ciudadania pueden mejorar la rendicién de
cuentas en la prestacién de servicios. En particular, la generacién de informacién ha
resultado Gtil para detectar problemas relacionados con el flujo de recursos financieros
entre gobierno central y los proveedores de servicios de primera linea (escuelas,

%9 Por supuesto, existen elementos idiosincraticos al interior del sector en cuestién que pueden dar luz sobre
este tema. Véase, por ejemplo, Yip y Hafez (2015) y Chisholm y Evans (2010) en el caso de salud; y Cristophe
et al. (2015) para educacion. En el capitulo se ha hecho énfasis en aspectos mas generales y/o comunes a
ambos sectores.
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establecimientos de salud). Por ejemplo, un estudio seminal encontré que solo 13% de
las transferencias de capital originadas en el gobierno central llegaron efectivamente a
las escuelas (Reinikka y Svensson, 2004); y en el caso de salud, las diferencias entre los
recursos puestos a disposicion originalmente y el gasto que efectivamente ejecutan las
clinicas pueden ser atin mayores (Gauthier y Wane, 2009).

Como respuesta a estos problemas, se implementé una campafia de comunicacién
a la ciudadania sobre el uso de recursos educativos, lo que llevé a una reduccion en el
manejo oportunista de dichos fondos y gener6 resultados positivos sobre niveles de
cobertura (y en menor medida, de calidad) educativa (Reinika y Svensson, 2005; 2011).
En salud, una intervencién que distribuyé boletines con informacién cuantitativa sobre el
desempefio de los entes proveedores de servicios y estimulé la participacién ciudadana
en un plan de accién para atender los problemas locales generé una mayor utilizacién de
servicios preventivos y reducciones en la mortalidad infantil en el largo plazo (Bjorkman
y Svensson, 2009; Bjorkman et al., 2014).

La agenda pendiente: hacia el analisis micro del gasto piblico

Llevar adelante intervenciones que afecten dimensiones més alld de la provisién de
insumos requiere, en primer lugar, la generacién y sistematizacion de informacién
que lamentablemente no estd aln disponible en los paises CAPRD. Por ejemplo,
las calificaciones de los pafses de la regidn en el indicador PEFA (PI-23), que mide la
disponibilidad de informacién de gasto a nivel de unidades de prestacién de servicios,
suele tomar valores inferiores al resto de las dimensiones de las finanzas pdblicas
evaluadas por dicho instrumento en cada uno de los paises™. Por lo tanto, resulta crucial
en primer lugar generar informacién que permita ofrecer un diagndstico, a nivel territorial,
proporcionando informacién precisa sobre la asignacion, ejecucién y distribucion de los
recursos plblicos, desde el origen hasta el destino final. Para esto, es importante fortalecer
los instrumentos de gestion financiera que permitan dar un sistema de seguimiento
pormenorizado y periédico a nivel departamental/distrital sobre la distribucién de los
recursos humanos, equipamiento, infraestructura y demas insumos y que, eventualmente,
permita atender las areas con mayores rezagos. Una manera de empezar a trabajar en
esta direccion es a través de la implementacion de instrumentos de encuestas, como
las encuestas de seguimiento al gasto pulblico PETS, que son muy comunes en paises en
desarrollo, pero no asi en la regidn, donde existen escasas experiencias con la utilizacién
de este tipo de instrumentos.

0Véase https://www.pefa.org/en/stats
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En segundo lugar, y mas allé del seguimiento a los flujos financieros, es importante
medir dimensiones como la productividad o el esfuerzo y la calidad del recurso humano
que participa de la provision de los servicios de educacion y salud. Para ello, pueden
utilizarse también encuestas homogéneas a nivel de escuelas y clinicas, que permitan
obtener medidas estandarizadas de comportamiento, tales como los grados de ausentismo
del personal clave, su nivel de conocimiento, esfuerzo y la calidad de los servicios
ofrecidos, y asi poder realizar comparaciones a nivel regional de la distribucién de estas
caracteristicas en el territorio. Estos insumos permitirdn examinar con mayor detalle la
asignacion de recursos a nivel territorial, con miras a canalizar los recursos donde las
necesidades sean mayores. Si bien el ejercicio de asignacion presupuestaria podria tener
elementos inerciales, es necesario que las autoridades centrales tengan la capacidad de
orientar el gasto a los territorios con mayores rezagos y mayores necesidades de recursos
plblicos. En este sentido, serd fundamental contar con una estrategia nacional que permita
priorizar la asignacion del gasto seglin el rezago social y econémico de cada departamento
del pais, asi como repensar los sistemas de transferencias intergubernamentales con el fin
de incorporar criterios que permitan reducir las brechas de desarrollo a nivel territorial.

Por altimo, es importante que el gasto plblico esté sujeto a evaluaciones periddicas,
sistematicas y transparentes. Evaluar el gasto plblico permitiré a los gobiernos adaptar,
de manera continua, la asignacién de recursos en funcién de las necesidades de la
poblacién. Una evaluacién periédica de las erogaciones en materia social podra ser un
elemento que contribuya a definir la agenda social de los paises de manera més equitativa
y eficiente en el tiempo.
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Insumos y resultados en salud (analisis de corte tr

Variable dependiente: Mortalidad infantil
Costa Rica Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Profesionales médicos 0.678 -0.09 0.033 1502 0.236
-0.449 -0.289 -0.384 -1.438 -0.404
Tendencia temporal -0.174%** -0.114*** -0.094*** -0.174%** -0.004
-0.051 -0.025 -0.021 -0.035 -0.047
Efectos fijos Dpto. SI SI SI SI SI
Observaciones 56 110 34 51 7
R Cuadrado 0.298 0.551 0.876 0.797 0.719

Errores estandar en paréntesis

400,01, **p<0.05, *p<0.1

Insumos y resultados en educacion secundaria: analisis de datos de

panel (2005-2013)

Pais Belice Costa Rica  ElSalvador Guatemala  Honduras  Nicaragua Panama

Resultado Tasa de desercién (secundaria)

Alumnos por profesor (secundaria) -0.278 0.207 1.026*** 0.008 0.117 0.099 -0.31*
(0.606) (0.278) (0.265) (0.012) (0.188) (0.088) (0.164)

Resultado Tasa de repeticion (secundaria)

Alumnos por profesor (secundaria) -0.638*** 0.431 0.101 0.006*** -0.091 -0.0988* -0.299
(0.088) (0.038) (0.002) (0.099) (0.050) (0.012)

Efectos fijos (Dpto.) ST ST ST ST ST ST ST

Efectos fijos (tiempo) SI SI SI SI SI SI SI

SI Observaciones 60 49 98 154 72 119 82

Namero de Dptos. 6 7 14 22 18 17 12

Errores estandar en paréntesis

**%p<0.01, **p<0.05, *p<0.1
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Tasa de desercion en primaria, 2013
(Reescalado)
3
8
Mortalidad infantil menores de 5 afos, 2011

ANEXO 3.3

Costa Rica

Sector Educacién Sector Salud

Frontera de eficiencia del analisis envolvente de datos
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Lista de abreviaciones de departamentos
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Rep. Dominicana Distrito Nacional
Rep. Dominicana Azua
Rep. Dominicana Baoruco
Rep. Dominicana Barahona
Rep. Dominicana Dajabén
Rep. Dominicana Duarte
Rep. Dominicana Elias Pina
Rep. Dominicana Espaillat
Rep. Dominicana Independencia
Rep. Dominicana La Altagracia
Rep. Dominicana La Romana
Rep. Dominicana La Vega
Rep. Dominicana Maria Trinidad
P Sanchez
Rep. Dominicana Monte Cristi
Rep. Dominicana Pedernales
Rep. Dominicana Peravia
Rep. Dominicana Puerto Plata
Rep. Dominicana Hermanas Mirabal
Rep. Dominicana Samana
Rep. Dominicana San Cristobal
Rep. Dominicana STt
Maguana
- San Pedro de
Rep. Dominicana .
Macoris
Rep. Dominicana Sanchez Ramirez
Rep. Dominicana Santiago
Rep. Dominicana Santiago Rodriguez
Rep. Dominicana Valverde
Rep. Dominicana Monsefior Nouel
Rep. Dominicana Monte Plata
Rep. Dominicana Hato Mayor
Rep. Dominicana Santo Domingo
Rep. Dominicana San Jose de Ocoa

Abreviacion

5
o 2
& a
El Salvador  Ahuachapén
El Salvador  Cabafias
ElSalvador  Chalatenango
El Salvador  Cuscatlan
El Salvador  La Libertad
El Salvador  LaPaz
El Salvador  La Unién
El Salvador ~ Morazan
El Salvador  San Miguel
El Salvador  San Salvador
El Salvador  San Vicente
El Salvador ~ Santa Ana
El Salvador  Sonsonate
El Salvador  Usulutén
Guatemala  Alta Verapaz
Guatemala Baja Verapaz
Guatemala Chimaltenango
Guatemala Chigquimula
Guatemala El Progreso
Guatemala Escuintla
Guatemala Guatemala
Guatemala Huehuetenango
Guatemala  Izabal
Guatemala Jalapa
Guatemala  Jutiapa
Guatemala Petén
Guatemala Quetzaltenango
Guatemala Quiché
Guatemala Retalhuleu
Guatemala Sacatepéquez
Guatemala  San Marcos
Guatemala Santa Rosa
Guatemala  Solola

Abreviacion
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&

o H
o 8
Guatemala Suchitepéquez

Guatemala Totonicapan

Guatemala Zacapa
Nicaragua Boaco
Nicaragua Carazo
Nicaragua Chinandega
Nicaragua Chontales
Nicaragua Esteli
Nicaragua Granada
Nicaragua Jinotega
Nicaragua Ledn
Nicaragua Madriz
Nicaragua Managua
Nicaragua Masaya
Nicaragua Matagalpa
Nicaragua Nueva Segovia
caragua 8 E e
Nicaragua Reg.ic’)n Aut. Costa
Caribe Sur
Nicaragua Rio San Juan
Nicaragua Rivas
Belice Belice
Belice Cayo
Belice Corozal
Belice Orange Walk
Belice Stann Creek
Belice Toledo
Honduras Atléntida
Honduras Choluteca
Honduras Colén
Honduras Comayagua
Honduras Copén

Abreviacion

2
=
@ g 3
< Q
o a =<
Honduras Cortés
Honduras El Paraiso
Honduras Franc. Morazan
Honduras Gracias a Dios
Honduras Intibuca
Honduras Islas de Bahia
Honduras La Paz
Honduras Lempira
Honduras Ocotepeque
Honduras Olancho
Honduras Santa Barbara
Honduras Valle
Honduras Yoro
Costa Rica San José
Costa Rica Alajuela
Costa Rica Cartago
Costa Rica Heredia
Costa Rica Guanacaste
Costa Rica Puntarenas
Costa Rica Limén
Panama Bocas del Toro
Panama Chiriqui
Panama Cocle
Panama Colén
Panama Comarca Embera
Panama Comarca Kuna Yala
Panama (Biigzrca Ngobe
Panama Dario
Panama Herrera
Panama Los Santos
Panama Panama
Panama Veraguas
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LA INSTITUCIONALIDAD DE LOS

ESTADOS EN CENTROAMERICA

Jorge Vargas Cullell
Esteban Duran!

Con el apoyo de Javier Beverinotti

ste capitulo aborda el tema de las capacidades institucionales que los gobiernos

tienen a disposicion para implementar politicas pablicas. Cuando un gobierno

establece ciertos objetivos sociales o econémicos, jen qué medida el aparato
plblico que preside le ofrece una plataforma robusta para las acciones que procura poner
en marcha? Elinterés de la pregunta no reside en debatir acerca de las mejores opciones
de politica pablica para lograr esos objetivos, de la pertinencia de estos Gltimos o de la
identificacion de los factores que explican los niveles de desarrollo alcanzados por un
pais. La perspectiva aqui es otra: si un gobierno desea lograr determinados objetivos de
politica pUblica, cualquiera que estos sean, jcon qué capacidad institucional cuenta para
conseguirlos?

Por capacidad institucional se entiende el acervo de recursos técnicos, humanos,
financieros y legales que un Estado posee para desarrollar sus funciones (Luna y Soifer,
2015). Se emplea el concepto de capacidad en el sentido de conjunto de propiedades o
atributos propios de la naturaleza de unainstitucion, y no del talento, voluntad o habilidad
de las autoridades y de la burocracia para lograr ciertos fines (Vargas Cullell, 2013)2. Esta

! Los autores desean agradecer a Javier Beverinotti por su colaboracién, cuyo alcance nos ha llevado a
consignarla expresamente al inicio del capitulo. A Jordi Prat, por la oportunidad de elaborar el texto y a
Alberto Mora Roman, coordinador de investigacién del Estado de la Regidn, una iniciativa del Programa
Estado de la Nacidn, por facilitar la principal fuente de informacion para el estudio, asi como al resto de
investigadores y pasantes que han permitido tenerla actualizada.

2 El concepto de capacidad tiene dos acepciones distintas. En la primera, capacidad puede ser entendida
como un acervo de recursos o de atributos que un objeto posee y que determinan los limites de su resistencia,
velocidad o comportamiento (por ejemplo, el volumen de un recipiente, la capacidad o no de un ser vivo
para volar). En esta perspectiva, mas estructural, capacidad se acerca a la nocién de “aforo”, “cabida” y el
énfasis es en la identificacion de los recursos a mano para hacer cualquier cosa que se procure hacer. En
la segunda acepcion, capacidad es el potencial que un ser viviente tiene para realizar ciertas cosas, no solo
en virtud del acervo de recursos y atributos, sino, crucialmente, de las aptitudes, talentos y habilidades. En
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idea de capacidad institucional deriva del concepto mas general de poder infraestructural
de un Estado, es decir, su capacidad para penetrary coordinar centralmente las actividades
de la sociedad y para, desde el punto de vista logistico, implementar las decisiones
politicas en el territorio que esta bajo su control legal (Mann, 1984; 2010).

Un Estado con amplias capacidades institucionales deberia tener una probabilidad
mayor de lograr objetivos relevantes que otro afincado sobre un aparato pablico muy
limitado, en la medida en que el primero puede movilizar mas recursos técnicos,
financieros, logisticos, fisicos y legales para los fines deseados. Sin embargo, la historia
es, por supuesto, mas compleja. Tanto el concepto general de poder infraestructural,
definido anteriormente, como el més especifico de capacidad institucional de un Estado
son amplios y multidimensionales (Soifer y Vom Hau, 2008; Luna y Soifer, 2015). En este
sentido, un examen de las capacidades institucionales de los Estados centroamericanos
-tout-court- escapa al alcance del presente texto. Por ejemplo, no se dispone de
informacién acerca del despliegue territorial de las oficinas judiciales, centros de salud,
escuelas primarias y secundarias, acueductos y caminos, todos datos claves para valorar
la penetracion de un Estado sobre el territorio nacional. Sin embargo, esta informacidn
solo existe para ciertos aspectos y paises (PEN, 2016)3.

Por otra parte, la estimacion de las capacidades institucionales de un Estado no
necesariamente puede deducirse de los recursos que este tiene. Hay un factor que media
entre la dotacion de recursos y la capacidad institucional que posee efectivamente un
aparato puUblico, ya que depende de la manera como esta organizada esa dotacién. Por
ejemplo, dos Estados puedentenerelmismoacervode recursos, peroreglas de organizacion
muy distintas que, en un caso, pueden facilitar y, en el otro, obstaculizar la ejecucién
del gasto para lograr los fines de una politica pablica. Estas reglas de organizacion son
denominadas aqufi ‘el disefio institucional de un Estado’, que alude a la manera como este
conforma su aparato publico a partir de las disposiciones de la Constitucion Politica y las
leyes, y que constituye, por tanto, la herramienta que los gobernantes tienen a disposicion
para movilizar los recursos pulblicos sobre los que preside.

esta perspectiva, el acervo de recursos puede operar como un limite absoluto, pero la voluntad, destrezas
y virtudes son decisivos para lograr los cometidos. En esta perspectiva, capacidad se acerca a la nocion de
“talento”, “competencia”, una manera funcional de entender el concepto que es, por cierto, la que aplica
Amartya Sen en sus reflexiones sobre el desarrollo humano (Sen, 2009).

3 Las investigaciones del Programa Estado de la Nacién han podido avanzar de manera importante
en esta materia. El V Informe Estado de la Region, que serd publicado en 2016, presentard un analisis
georreferenciado de la red de centros educativos en Centroamérica. En Costa Rica, el I Informe Estado
de la Justicia efectu6 un analisis del personal, oficinas y presupuestos del Poder Judicial de ese pafs a lo
largo del siglo XX (no hay algo similar en otros paises). El Programa de Desarrollo Urbano (PRODUS) de la
Universidad de Costa Rica (PRODUS-UCR) ha logrado georreferenciar una gran cantidad de informacion
sobre infraestructuras publicas, pero solo para Costa Rica. En el resto de Centroamérica, el analisis de la
territorialidad de los Estados es una tarea pendiente.
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Este capitulo identifica, con un enfoque comparado, los desafios para la gestion
plblica en los paises del istmo centroamericano que se derivan del disefio institucional
de sus Estados para asi aproximarse al analisis de las capacidades diferenciadas que estos
tienen con el fin de promover el desarrollo. El punto de partida es la caracterizacién de
los aparatos institucionales del sector plblico en la regién, segln el tamafio, la naturaleza
juridica, la organizacién y las competencias de las entidades que lo componen. Este
ejercicio permite efectuar una clasificacion tipolégica de los Estados basada en hechos
estilizados. El presente capitulo, en linea con lo expuesto en el capitulo 3, utiliza también
un enfoque sectorial (en educacién y salud, este dltimo desde una perspectiva de la
seguridad social) para el estudio del gasto pablico a nivel regional. Se complementa lo
estudiado en el capitulo 3 mediante el analisis de las politicas pablicas para el desarrollo
humano de las sociedades centroamericanas. En salud y educacién, la mayoria de los
pafses centroamericanos muestran indicadores que estan entre los mas atrasados
de América Latina, con la excepcién de Costa Rica y, en menor medida, Panama (PEN,
2011). A su vez, la descripcion del tamafio de los Estados, asi como la comprensién de las
dificultades que enfrentan para gestionar poder y recursos servira para entender mejor las
dificultades que podrian atravesar los gobernantes en caso de tener que revertir politicas
implementadas durante el periodo 2007-2013 en términos de empleo publico, tal y como
se describié en el capitulo 2. Estas dependerén, en gran parte, de instrumentos como el
tamafio de los Estados y su capacidad para llevar adelante reformas.

El presente capitulo se organiza en cuatro secciones. En la segunda seccion se
presenta brevemente la metodologia y las fuentes de informacién empleadas. La tercera
seccion elabora una descripcién comparativa de los aparatos publicos de los Estados
del istmo centroamericano. La cuarta seccién analiza los condicionantes que el disefio
institucional establece para la gestion plblica y delinea una propuesta analitica sobre el
tema. En ella se hace una primeray breve incursion sobre la conformacion institucional de
los sectores de salud y educacion pablica en la regién. La quinta y dltima seccién presenta
las principales conclusiones del capitulo.

METODOLOGIA Y FUENTES

El estudio comparativo de las capacidades institucionales de los Estados depende,
muchas veces, de medidas indirectas (Vargas Cullell, 2013). Estas buscan inferir las
capacidades utilizando la informacion que proporcionan ciertos indicadores de resultado
de las politicas publicas, de los juicios de expertos o las evaluaciones ciudadanas sobre
la medida en que un Estado desempefa sus funciones (Foro Econémico Mundjial, 2015;
Berteslmann Stiftung, 2015; Banco Mundial, 2015; Luna y Soifer, 2015). Por ejemplo, es
comUn utilizar las tasas de homicidios como un indicador de la capacidad de un Estado
para asegurar el orden pablico. Cabe detacar que estas medidas ofrecen un punto de
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partida para valorar el poder infraestructural de un Estado, ya que, en muchas ocasiones,
es la Unica informacién a mano debido a la falta de datos.

Sin embargo, las medidas indirectas tienen limitaciones que conviene subrayar. Para
empezar, los resultados observados de politica plblica y las capacidades institucionales
de un Estado son, analiticamente, dos cosas distintas. Tasas similares de homicidios o
de mortalidad infantil pueden ser producto de dos situaciones distintas: capacidades
institucionales extremadamente débiles para desempefiar las funciones pablicas
asociadas, o la falta de voluntad gubernamental para utilizar los recursos de que
efectivamente dispone y que le permitirian obtener mejores resultados. Los juicios de
expertos sobre la manera en que un Estado funciona pueden estar influenciados por sus
ideologias y expectativas, lo que plantea problemas de endogeneidad e independencia de
las mediciones. Finalmente, las percepciones ciudadanas sobre las capacidades plblicas
estan influenciadas, entre otras cosas, por las evaluaciones que las personas realizan
sobre el desempefio gubernamental y sus afiliaciones partidarias.

El anélisis sobre los Estados del istmo centroamericano del presente texto se basa
en otro tipo de estrategia: las medidas directas de las capacidades institucionales. Por
medida directa se entiende el examen de las capacidades institucionales a partir de la
observacién y cuantificacién de sus recursos disponibles (financieros, organizacionales,
técnicos) y la manera como un Estado los utiliza. Este tipo de medidas dan una idea sobre
los medios que tienen las autoridades a disposicién para lograr los objetivos deseados
de politica publica. Tienen la capacidad de corregir o, en su caso, precisar el panorama
que arrojan las medidas indirectas. Luna y Soifer (2015) han mostrado recientemente
como puede emplearse la informacién proveniente de encuestas de opinidn publica
para desarrollar medidas directas de capacidad institucional. Sin embargo, hay poca
informacién sistematica disponible acerca de la dotacién y organizacion de los Estados
basada en registros administrativos, mas alla de los indicadores agregados de ingreso y
gasto publico, o los estudios ocasionales y las encuestas de opinion.

Este capitulo utiliza una nueva base de datos (2014) para estudiar las capacidades
institucionales de los Estados en el istmo que compila las entidades que cuentan con
personeria juridica y que forman parte de la Administracién Pablica en la region®. La
version 2011 cubre a los siete paises del istmo centroamericano, incluyendo Belice y
Panamd, aunque la version 2014 no considera a Belice. Para no excluir a este pafs, se
utiliza la informacion de la version 2011 (pero con informacion de presupuesto al 2009)
para el examen de la conformacién institucional de su Estado, lo que implica asumir cierta
imprecisién®. Los datos presupuestarios estan actualizados al 2013 (véase el Anexo 4.2).

“ Esa fuente de informacién es la base de datos de entidades piblicas en Centroamérica del Programa del
Estado de la Nacion (PEN) del Consejo Nacional de Rectores y la Defensoria de los Habitantes de Costa Rica
(véase el Anexo 4.1).

>Se cuenta con informacién para la mayoria de los paises de CAPRD, con la excepcion de Repiblica Dominicana.
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La base de datos permite la caracterizacion detallada del disefio institucional de
los Estados centroamericanos. Para este fin se utilizé el andlisis de redes; en particular,
el estudio utiliza redes de afiliacién o bimodales para describir los vinculos entre dos
grupos de nodos (o tipos de instituciones) pertenecientes a diferente naturaleza juridica®.
El anélisis de redes incorpora la variable de “tamafio presupuestario” como un proxy
sintético de las capacidades institucionales de los entes piblicos, informacién que se
combina con otras variables relevantes del disefio institucional de los Estados como las
fuentes de financiamiento, la naturaleza juridica y las reglas de nombramiento de los
jerarcas de las entidades publicas. Si bien el presente texto retoma informacion y analisis
de trabajos previos (PEN, 2011 y Vargas Cullell, 2013), el resultado es un panorama que
ofrece una perspectiva novedosa sobre los condicionantes institucionales de la gestion
publica en la region.

CARACTERISTICAS GENERALES DE LA INSTITUCIONALIDAD CENTROAMERICANA

Centroamérica es una regién compuesta por siete pequefios paises. En 2013, su PIB
regional, de casi US$ 194 mil millones (véase el Cuadro 4.1), era doce veces inferior al
de Brasil y representaba un poco mas de la mitad del PIB de Colombia, un pais con una
poblacion similar a la de todo el istmo (Banco Mundial, 2015)". El reconocimiento de que
se trata de una regién compuesta por pequefios paises no significa que sus economias y
Estados tengan tamafos o niveles de desarrollo similares. En realidad, existen importantes
asimetrias intrarregionales que se deben analizar para entender la gestion pulblica en
estos pafses.

En primera instancia, existen importantes diferencias entre los paises de la regién en
cuanto al tamafio de la poblacién y sus capacidades productivas. Alin excluyendo a Belice,
por ser un caso de un orden de magnitud muy inferior, uno de cada tres centroamericanos
es guatemalteco y la poblacion de este pais cuadruplica con creces aquella de Panama, el
pafs menos poblado. Por su parte, existe una brecha similar entre el tamafio de la economia
mas grande (Guatemala) con la mas pequefa (Nicaragua). Las brechas intrarregionales
en el desarrollo econémico y humano son alin mayores que las diferencias absolutas
descritas. EL PIB per capita (d6lares PPA) de Panamé, el pais con el mayor nivel, y de Costa
Rica, con respecto a Honduras y Nicaragua, los mas rezagados, es de casi siete veces.

Al analizar esa evolucién con perspectiva de largo plazo, es claro que las brechas
se ampliaron significativamente. En 1960, el pafs centroamericano con el mayor PIB per
capita (Costa Rica) tenfa 2.5 veces mas que aquel del menor PIB (Honduras), mientras que

6 Una explicacién detallada al respecto puede encontrarse en el Anexo 4.3.

" La informacién del PIB de los pafses se tiene al 2014. Sin embargo, se opta por presentar los datos del
2013 para compatibilizarlos con la Gltima informacion disponible en la base de datos de entidades piblicas
en Centroamérica (2013).
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medio siglo después, el que tiene el mayor PIB (Panama) es 7 veces mas que aquel con el
menor PIB (Nicaragua) (PEN, 2014; 2011; 2008). Finalmente, en el istmo cohabitan dos
paises de alto desarrollo humano (Panama y Costa Rica), cuyo desempefio destaca en el
contexto latinoamericano, con cuatro que estan entre los mas rezagados del continente:
Nicaragua, Honduras, El Salvador y Guatemala (PNUD, 2015). En materia del desarrollo
humano, Belice es un caso intermedio entre ambos extremos.

Al mismo tiempo, este capitulo explora las diferencias en la composicién de los
sectores publicos en Centroamérica. En 2013, existian 1.020 entidades pdblicas con
personeria juridica propia en los siete paises del istmo, cerca de cincuenta més que las
968 registradas en 2009 (PEN, 2011)8. Un primer indicador de la complejidad institucional
de esos Estados, la cantidad de entidades pablicas existentes en cada pafs, arroja una
relacion de casi tres veces entre Costa Rica (276 entidades) y Honduras (92).

Nétese que en Centroamérica no parece haber una relacién simple y directa entre
el tamafio de la poblacién, la economia y el desarrollo alcanzado por una sociedad con
la cantidad de instituciones publicas que componen sus respectivos Estados. Por una
parte, aunque Costa Rica tiene muchas mas instituciones plblicas que los paises con
menor desarrollo econémico social, Panaméa —el pais con un PIB similar al costarricense-
cuenta con un sector pablico no muy distinto al del resto. Por otra parte, El Salvador
ocupa una posicién intermedia entre Costa Rica y el resto, pese a que sus indicadores
socioeconémicos son parecidos a los de Honduras, Guatemala y Nicaragua (véase el
Cuadro 4.1). Desafortunadamente, no existe informacién para un conjunto mas amplio de
pafses que permita examinar con mas detalle este tema®. No obstante, podria formularse la
hipétesis de que, ademas de factores estructurales como el nivel de desarrollo alcanzado
y el tamafio de la poblacién, las decisiones politicas que un pais adopte en coyunturas
criticas incide en la configuracién de su sector pablico®.

8 El total de 1.020 instituciones ptblicas en Centroamérica se llega de la siguiente manera: 918 son los
entes registrados para seis paises del istmo en la version 2014 de la base de datos (Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Panama). A este total se suman las 102 entidades piblicas consignadas para Belice
en la version 2011 de la base. Como no se consideran las entidades que se hayan fundado en ese pais
durante el trienio 2011-2014, la cifra consignada global, tanto para Centroamérica como para Belice, puede
encerrar una pequefa diferencia con respecto a la realidad existente al dltimo afio examinado

o Un primer inventario de instituciones piblicas para Chile, realizado en 2009, arrojé una cantidad de
240 instituciones pablicas del Gobierno Central, excluyendo las entidades municipales (PEN, 2011); en
principio, una cantidad cercana al caso costarricense, para un pafs con cuatro veces mas poblacion y con
mayor desarrollo humano, segln el Indice de Desarrollo Humano del PNUD.

10 Por ejemplo, luego de la Guerra Civil de 1948 en Costa Rica, el gobierno de facto triunfante decidio
profundizar el programa reformista del gobierno al que derrocd, en vez de revertir la decision que proveyd el
punto de partida para la répida expansion del sector piblico que se experimenté en las décadas siguientes.
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CUADRO 4.1 Centroamérica: poblacién, Producto Interno Bruto

y cantidad de instituciones publicas, 2013

Instituciones

Poblacién PIB nominal piblicas
Pais (miles) % (millones $) % total %
Belice 350 1% 1.317,5 1% 102 10%
Costa Rica 4713 10% 45.314,3 23% 276 27%
El Salvador 6.290 14% 24.259,1 13% 168 16%
Guatemala 15.438 34% 50.605,5 26% 127 12%
Honduras 8.555 19% 18.551,9 10% 92 9%
Nicaragua 6.134 14% 11.255,6 6% 125 12%
Panama 3.851 8% 42.648,1 22% 130 13%
Total 45.332 100% 193.952,0 100% 1.020 100%

Nota: no incluye a Repiblica Dominicana, como fue indicado en la seccion previa sobre metodologia y fuentes
de informacidn.

Fuente: PEN (2015) para poblacién y PIB nominal. Instituciones piblicas: base de datos de Entidades Piblicas
de Centroamérica 2014.

CUADRO 4.2 Centroamérica: instituciones pablicas existentes en 2013,

seglin década de creacion

Periodo Instituciones Acumulado Periodo
Antes 1900 62 62

1900-1909 13 75

1910-1919 13 88

1920-1929 17 105

1930-1939 21 126

1940-1949 55 181

1950-1959 68 249 Agroexportacion
1960-1969 78 327

1970-1979 109 436 Mercado Comdn
1980-1989 115 551 Guerras Civiles
1990-1999 246 797

2000-2009 184 981

2010-2014 36 1.017 Posguerra
Total 1.017

* Actualizacion al 2013, excepto Belice, cuya informacion esta registrada hasta 2009.
b Hay tres entidades a las que no se ha podido asignar una fecha precisa de fundacion.

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014 del
Programa del Estado de la Nacion. Para Belice la informacién proviene de la versién 2011 de esta base de datos.
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Las mas de mil instituciones piblicas actualmente existentes en Centroamérica fueron
creadas durante un largo periodo (véase el Cuadro 4.2). Cerca de una cuarta parte de ellas
fueron establecidas durante la época del estilo de desarrollo basado en la agroexportacion
(café y banano), que predominé en el istmo desde la segunda mitad del siglo XIX hasta el
final de la década de los cincuenta del siglo XX, cuando se implantd la industrializacion
sustitutiva de importaciones (Torres Rivas, 1971; Mahoney, 2003). Durante la fase de la
industrializacién sustitutiva de importaciones y el Mercado Comtn Centroamericano o
Mercomiin (1960-1979), se fundaron cerca del 20% de las instituciones pdblicas existentes.
El ritmo de creacién institucional no mermé mayormente durante los afios ochenta,
cuando las guerras civiles y el impacto de la crisis econdmica internacional hicieron
colapsar el Mercomdn, y en ese perfodo se establecieron casi 100 nuevas instituciones.
Con todo, el periodo de mayor creatividad institucional fue el de la pacificacién del istmo
y la generalizacién de las democracias electorales hacia fines del siglo XX e inicios del XXI
(Lehoucg, 2012). En los veinte afios posteriores a 1990 se establecieron 466 entidades
publicas, casi la mitad de las que existen actualmente.

Los niveles y ritmos de creacion institucional variaron significativamente en los distintos
paises. Hasta mediados del siglo XX no habia amplias diferencias en el tamafio de los
sectores publicos de la regién, medido por la cantidad de instituciones que los componian.
Durante la segunda mitad del siglo XX, sin embargo, Costa Rica experimenta un proceso de
rapida ampliacion institucional (véase el Grafico 4.1). Este arranca luego de la Guerra Civil
de 1948 y se intensifica con la democratizaciéon de su sistema politico, el advenimiento
de un periodo de estabilidad politica que perdura hasta nuestros dias y de desarrollo del
régimen de bienestar (Martinez et al., 2014). Es importante indicar que en la década de
los noventa, con cuarenta afios de retraso en relacién con el caso costarricense, los demas
paises centroamericanos registraron un fuerte proceso de ampliacién institucional, lo que
va de la mano de una fase de democratizacion de los sistemas politicos.

Nicaragua y Belice merecen menciones aparte. En el primer caso, hubo en 1979 una
ruptura revolucionaria y posteriormente, en 1990, un abandono del proceso revolucionario
(Martfi Puig,2011). Ambos eventos estan relacionados con intensos impulsos de creacion de
instituciones, ya que en la primera ocasion el proceso se asoci6 con el objetivo de desmontar
el viejo estado de la dinastia de los Somoza, y en el segundo, se buscé sustituir o redefinir
las funciones del Estado, alejandolo del enfoque revolucionario de los ochenta. Por su parte,
Belice se independizd de Gran Bretafia en 1981y su crecimiento institucional esta asociado
con su establecimiento como Estado-nacién y la sustitucion del viejo establecimiento
colonial.

Cabe resaltar el tipo de entidades creadas en las Gltimas dos décadas, el periodo de
mayor creatividad institucional en la historia de la regién. De acuerdo con Ramirez (2011), se
trata, en sumayoria, de mecanismos de accin especifica sobre areas y teméticas particulares
del Poder Ejecutivo. Por lo tanto, estas nuevas instituciones no tienen a su cargo la rectoria o
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GRAFICO 4.1 Centroamérica: perfodo de creacion de las instituciones piiblicas

actualmente existentes (1900-2010)
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Nota: las lineas punteadas denotan el periodo posterior a la independencia en Belice (1981) y posterior al
derrocamiento revolucionario de la dinastia Somoza en Nicaragua (1979).

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014 del
Programa del Estado de la Nacidn. Para Belice la informacién proviene de la version 2011 de esta base de datos.

ejecucion de &mbitos enteros de la actividad pablica, como era caracteristico en las décadas
intermedias del siglo XX, sino que tienen funciones mucho més limitadas. A mediados del
siglo pasado se crearon, entre otros, las contralorias o cortes de cuentas, los ministerios
a cargo de sectores de la gestion plblica y las instituciones responsables de los servicios
de electricidad y agua potable. En cambio, en las Gltimas décadas, proliferan las unidades
ejecutoras de préstamos internacionales con personeria juridica propia, fondos especiales
con asignaciones especificas (Fondos de Inversién Social) y las entidades especializadas en
areas de la politica pablica (programas de planificacién y de desarrollo agropecuario). De
acuerdo con Ramirez (2011), no se cuenta con suficiente evidencia para conocer el impacto,
implicaciones y consideraciones que se derivan de la formaci6n y funcionamiento de este
tipo de entidades en la Administracién Publica y la manera como facilitan (u obstaculizan) la
gestion del gasto publico. Es necesaria una mayor investigacin sobre el temat.

11 Ramirez plantea: “Hay varias explicaciones posibles. Una es que estas entidades surgen de requisitos
institucionales o extra-institucionales para el control y la ejecucién de fondos, especialmente si son externos.
Este es el caso del Fondo de Desafio del Milenio de El Salvador o del Programa Regulador Urbano de la Gran
Area Metropolitana de Costa Rica. Otra explicacién tendria que ver con esfuerzos del Ejecutivo o de otras
entidades plblicas para coordinar la accién pablica propia en conjunto con las de otras entidades centralizadas
y descentralizadas, en &mbitos de traslape de funciones politicas (...) las comisiones de atencién de emergencias
que coordinan el accionar de diversas entidades en situaciones especificas. O bien, para descongestionar otros
canales institucionales para la atencién de demandas. Este serfa el caso de las entidades creadas para la
atenci6n de tematicas especificas y donde existen mdltiples conflictos, como las oficinas administradoras de los
sistemas de areas protegidas” (2011:49).
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La mayor parte de las entidades publicas que existen actualmente en Centroamérica
no tienen antecedentes legales, es decir, la ley que establece a la entidad se crea para
desarrollar funciones que hasta ese momento no habian sido asignadas a ninguna
institucion plblica’ La falta de antecedentes legales sugiere que la ampliacion del sector
plblico en Centroamérica, especialmente a fines del siglo anterior, estuvo asociada a un
importante proceso de experimentacién institucional, que formalizé (codificé) nuevas
funciones y responsabilidades para el Estado y, consecuentemente, creé los medios y las
entidades que en adelante se harfan cargo de ellas (véase el Cuadro 4.3). Por lo tanto, es
necesario analizar la estructuray las funciones desde el punto de vista legal e institucional
de estos entes relativamente “jovenes”?.

DRO 4.3 Centroamérica: antecedentes legales® de las instituciones piblicas

existentes en 2013

Pais Con Sin Total % con
Belice 18 84 102 18%
Costa Rica 96 180 276 35%
El Salvador 47 120 167 28%
Guatemala 35 87 122 29%
Honduras 49 43 92 53%
Nicaragua 58 67 125 46%
Panama 66 59 125 53%
Total” 369 640 1009 37%

Notas: ¢ Antecedentes legales: la entidad es creada por una ley, aprobada por la autoridad competente, que
deroga expresamente o reforma una institucion previamente existente. Ausencia de antecedente legal implica,
por tanto, que la ley de creacién no deroga ni reforma nada de lo anterior.

b/ 11 entidades sin informacion.

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014 del
Programa del Estado de la Nacion. Para Belice la informacién proviene de la versién 2011 de esta base de datos.

Ahora bien, en esta materia existen importantes diferencias entre los paises
centroamericanos. Como era de preverse, el establecimiento de un Estado-nacién
independiente en Belice coincide con una fuerte experimentacion institucional, la mas
intensaen laregion: solo 18% de sus instituciones tienen raices legales previas. Sorprende,
en cambio, el caso de Nicaragua donde, pese a la ruptura revolucionaria y posterior
marcha atras, casi la mitad de las instituciones actuales (46% del total) tienen raices

12 En esta situacion se encuentran casi dos terceras partes de las instituciones publicas existentes en 2013
(640 de las 1.009 entidades de las que se tiene informaci6n, pues no se dispuso de informacién para 11 de
ellas).

13 No se cuenta con informacién especifica para determinar si la intensa experimentacion institucional
ocurrida en Centroamérica a finales del siglo XX fue un proceso singular o si otras regiones del mundo
pasaron por procesos similares.
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legales previas claramente trazables; ello podria indicar una evolucién mas orgénica de
su institucionalidad de lo que a primera vista pareciera implicar la ruptura revolucionaria
que este pafs experimenté en 1979. Junto con Nicaragua, Panamd y Honduras son los
paises cuyas instituciones tienen mayores antecedentes histéricos. Costa Rica, El Salvador
y Guatemala se encuentran en una situacién contraria: la ampliacién de sus aparatos
institucionales, cada una en épocas y con alcances distintos, puede ser entendida como
un proceso de experimentacion institucional, pues las nuevas entidades creadas carecen
de antecedentes legales.

JImplican los procesos de ampliacién de los sectores pablicos centroamericanos una
importante eliminacion de entidades, o, por decirlo asf, una alta mortalidad institucional?
Es importante aclarar que, por si misma, la mortalidad institucional puede estar asociada
a, por lo menos, tres procesos muy distintos: una reduccién del sector plblico, debido
a la transferencia de funciones hacia el sector privado; a una consolidacién del aparato
institucional para, sin privatizacién de funciones, desarrollar mas eficientemente sus
labores (eliminando duplicacion de competencias, entre otros); o a procesos constantes
de reemplazo de entidades, en blsqueda de mejores disefios institucionales para las
politicas que se desean implementar. Cuando se estudia la mortalidad institucional,
es de gran interés determinar cual de estas hipétesis es el factor subyacente. En este
capitulo, este tema no se desarrolla, pues escapa a los objetivos planteados. Sin embargo,
cualquiera que sea la hipétesis pertinente para los casos bajo analisis, la eliminacion de
entidades pablicas afecta la estabilidad en el disefio institucional de los Estados. Por lo
tanto, niveles altos y sostenidos de mortalidad institucional pueden generar inestabilidad
en la configuracién de los aparatos puiblicos, y cambios constantes de normas que
produzcan incertidumbre sobre las reglas del juego a la que deben adherirse los actores
sociales y politicos. Por el contrario, niveles muy bajos de mortalidad institucional
sugeririan que, una vez creadas, las instituciones de un Estado sobreviven a las cambiantes
circunstancias del entorno, tema al que, desde el punto de vista del disefio institucional
del Estado, deberia prestarse atencién a la hora de crear una entidad. Desde el punto de
vista conceptual, se crearia un sendero de dependencia dificil de modificar.

Lamentablemente no se tiene informacién sobre mortalidad institucional para todos
los paises de la region, puesto que la base de datos esta actualizada hasta 2009%. Los datos

4 Pudiera hipotetizarse que en estos contextos operan actores con capacidad para vetar reformas al
“parque” institucional. No obstante, este es un tema pendiente que debera ser abordado en profundidad
mediante estudios de caso.

> El registro de mortalidad puede estar subestimado en la base de datos del 2011. Esta base registra el
desarrollo institucional de los Estados tomando como punto de partida su configuracion actual (“de adelante
hacia atras”). A partir de ella, se van detectando los antecedentes y, colateralmente, las entidades que
fueron liquidadas para dar paso a nuevas instituciones asi como a las entidades que fueron reformadas. Sin
embargo, ello excluye a una categoria amplia de instituciones: aquellas que fueron creadas y posteriormente
liquidadas sin que su finiquito estuviera relacionado con la creacién de una nueva entidad. Para registrar
esta categoria serfa indispensable un trabajo con historiadores a fin de reconstruir, mediante la revision de
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disponibles para cuatro paises indican la existencia de un umbral de sobrevivencia. Siuna
entidad sobrepasa los 40 afios, las probabilidades de morir se reducen significativamente:
el 73% de las entidades que se eliminaron durante el periodo 1900-2009 tuvieron una
vida media menor a las cuatro décadas (véase el Cuadro 4.4). Belice es el pais con
menor mortalidad, hallazgo consistente con su corta vida como nacién independiente.
Guatemala es el pafs con mayor mortalidad institucional (mas del 50%) lo que sugiere
una fuerte inestabilidad en el disefio de su aparato institucional. Por su parte, El Salvador
y, en menor medida, Costa Rica son los paises con menor mortalidad institucional.
Ciertamente, en términos absolutos, este dltimo pais -después de Guatemala- es uno
de los que mas instituciones elimind a lo largo del siglo XX e inicios del XXI (a saber, 48
instituciones) pero, en términos relativos, como tiene el aparato institucional mas grande,
la tasa de mortalidad es relativamente baja (17%).

adas en 4 paises

c
durante el periodo 1900-2009

Vida institucional Belice CostaRica ElSalvador  Guatemala Total

Instituciones eliminadas

con fecha acreditada? 4 48 19 41 112
Instituciones eliminadas

sin fecha acreditada 1 0 1 12 16
Total eliminados 5 48 20 53 128
20 afos 0 menos 20% 56% 55% 30% 43%
21 a 40 afios 40% 35% 20% 28% 30%
41 a 60 afios 20% 4% 5% 9% 7%
61 a 110 afios 0% 4% 15% 8% 7%
111 a 188 afios 0% 0% 0% 2% 1%
Total instituciones existentes 102 276 162 96 636
Eliminadas/existentes a 2009 5% 17% 12% 55% 20%

Nota: ¥ La autoridad competente (Congreso o Poder Ejecutivo) elimina la institucion mediante un acto expreso,
sea como parte del establecimiento de una nueva entidad o como una mera liquidacion de la existente.

Vida institucional media: distancia (en afios) entre fecha de creacion y fecha de supresion por una ley.

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2011, hoja
“Base de entidades eliminadas”.

los archivos de la época, las instituciones que existian al momento de la independencia de los paises y ver
c6mo se fueron modificando a lo largo del tiempo (estrategia de “atras hacia delante”). Una vez hecho eso,
se podrian empalmar ambas series.
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En resumen, la expansién institucional de los Estados centroamericanos no solo
tiene “tiempos” distintos, sino que implica procesos de experimentacion institucional de
muy diversa intensidad. Belice es el pais con la expansién mas répida, sin antecedentes
legales y la menor mortalidad institucional; ello sugiere que, pese a lo reciente de su
independencia, el desarrollo de su Estado no pareciera estar asociado, por el momento,
a problemas de inestabilidad en el disefio institucional (producto de un constante
reemplazo de instituciones), sino a la creacion explicita de nuevas funciones y
obligaciones del sector piblico. La ampliacién del aparato plblico de Guatemala estuvo
asociada tanto a una fuerte experimentacion institucional (pocos antecedentes legales
de las nuevas entidades) como a una inestabilidad en el disefio de la institucionalidad
(alta mortalidad). En Nicaragua, la experimentacion institucional fue mucho menor vy,
pese a la ruptura revolucionaria que experiment6 en 1979, la inestabilidad institucional
ha sido mas baja. En El Salvador y en Costa Rica, el pais con el aparato publico
mas amplio de todos los de la regidn, las respectivas ampliaciones institucionales
estuvieron asociadas a una fuerte experimentacion, pero con estabilidad en el disefio
institucional. De Honduras, lo que se sabe es que posee el conjunto institucional con
méas antecedentes legales de la region.

Hasta el momento, se ha analizado el tamafio de los aparatos institucionales de
los Estados a partir de la cantidad de entidades publicas. Ello permite una primera
pero insuficiente aproximacion al tema del disefio o configuracién de los Estados. ;Qué
hay del tamafio de los Estados medido por los recursos que administra? Un pais puede
tener un Estado con pocas instituciones y amplios presupuestos que, en la practica, se
traduce en un aparato institucional de mayor tamafio que el de otro pais con muchas
entidades de poco calado. Cuando se introduce el tema de los presupuestos en el analisis,
emerge un panorama mas preciso sobre las capacidades institucionales de los Estados
centroamericanos. Asi, pues, es necesario pasar del analisis del tamafio de los aparatos
institucionales de los Estados a partir de la cantidad de entidades p(blicas a examinar el
tamafio del Estado medido por su tamafio presupuestario.

Una primera constatacion sobre este tema es relevante desde el punto de vista de la
transparencia de la gestion pUblica. No es posible conocer el presupuesto de una tercera
parte de las entidades piblicas de la region, sea porque una buena parte de las entidades
juridicamente establecidas no son entidades presupuestarias propias, sea porque su
presupuesto estd subsumido dentro de una entidad mayor a la que estéd adscrito (Costa
Rica)®, o porque el presupuesto no se publica (Nicaragua). El pais mas deficiente en esta
materia es Costa Rica (53% de entidades publicas con presupuesto conocido), mientras
que Honduras (92%) es el caso en el que puede conocerse mejor el presupuesto de las
instituciones.

16 Este hecho implica que el tamafio presupuestario del Estado costarricense que se analiza en las paginas
siguientes no se vea mayormente subestimado.
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En primera instancia, el presupuesto consolidado central de los Estados del istmo
ascenderia a US$68.406 millones en 2013 o la fecha més cercana (véase el Cuadro 4.5).
El aparato pablico de Costa Rica, que comprende el 27% de las entidades pablicas en la
region, represent6 el 39% del presupuesto delistmo en 2013 (era 43% en 2009)Y. Le sigue
Panamd, con un peso del 24% del total regional y muy atras Honduras, Guatemala y El
Salvador, con magnitudes similares que rondan el 11%-12% del total regional. Finalmente,
se encuentran Nicaraguay Belice (2% y 1%, respectivamente). Cabe sefialar que Nicaragua
estd subestimada por la falta de informacion reciente sobre el presupuesto de una
importante institucion como es el Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social, la entidad
mas grande del pais (que no publica informacién sobre sus presupuestos ejecutados
desde al menos 2009)%. La medicién del alo 2009 arroj6 un peso presupuestario del 6%
que probablemente esté mas cercano a lo real (Vargas Cullell, 2013).

CUADRO 4.5 Centroamérica: instituciones piblicas y presupuestos, 2013

Pais Total instituciones Presupuesto conocido Presupuesto 2013
absolutos % instituciones %  (millones $) %
Belice* 102 10% 61 60% 366 1%
Costa Rica 276 27% 147 53% 26.790 39%
El Salvador 168 16% 109 65% 7.704 11%
Guatemala 127 12% 104 82% 8.138 12%
Honduras 92 9% 85 92% 7.550 11%
Nicaragua 125 12% 84 67% 1.483 2%
Panama 130 13% 80 62% 16.376 24%
Total 1.020 100% 670 66% 68.406 100%

Nota: Belice, 2009.
Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014. Para
Belice la informacién proviene de la versién 2011 de esta base de datos.

La mitad de las entidades publicas con presupuesto conocido en Centroamérica
pueden clasificarse como instituciones muy pequefias, pues trabajan presupuestos iguales
o menores a US$10 millones anuales (véase el Cuadro 4.6 y sus notas para examinar las
escalas de tamafio presupuestario). Si a este grupo se suman las entidades que tienen
presupuestos menores a US$100 millones, mas de ocho de cada diez entidades piblicas
en la regién son pequefias o muy pequefas.

Hay solo 32 instituciones piblicas grandes o muy grandes (4,8%), que administran
presupuestos superiores a US$500 millones. De estas, mas de la mitad (20) estan en Costa
Rica y Panama. De las muy grandes, todas, excepto una, pertenecen a estos dos paises.

7 Vargas Cullell (2013).
8 El Gnico dato disponible es el presupuesto aprobado en 2009 que fue de US$339.4 millones de délares.
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Algunas, como la Caja Costarricense de Seguridad Social o el Instituto Costarricense de
Electricidad (ambas de Costa Rica) administran presupuestos que representan mas del
2% del PIB regional. Cada una de estas instituciones tiene un peso presupuestario similar
a todo el Estado nicaragiiense (si se utiliza la informacién presupuestaria de la versién
2011 de la base de datos) y, sumadas, poseen un tamafio parecido a los sectores piblicos
de Honduras, Guatemala y El Salvador juntos. Hay pocas entidades plblicas muy grandes
y estas se encuentran localizadas en los paises de mayor desarrollo econémico y social
en la region. Estos hallazgos subrayan la importancia de examinar, con mas detalle, los
temas de empleo pablico (véase capitulo 2) y de gasto territorial (véase capitulo 3) que se
desarrollan en el presente libro.

CUADRO 4.6 Centroamérica: instituciones piblicas y tamafio presupuestario

de las instituciones, 2013

Muy Muy
Tamaiio grande Grande  Mediano Pequeiio  pequeiio Total %
Belice 1 3 57 61 9.1
Costa Rica 4 7 18 56 62 147 219
El Salvador 4 13 39 53 109 16,3
Guatemala 5 9 40 50 104 155
Honduras 1 2 14 37 31 85 12,7
Nicaragua 3 22 59 84 12,5
Panama 3 6 13 36 22 80 119
Total 8 24 71 233 334 670 100,0
% 1,2 3,6 10,6 34,8 49,9

Nota: solo se consignan las entidades con presupuesto conocido (670 de las 1.020).

La escala aplicada es la siguiente: muy pequefio: presupuesto aprobado en 2013 menor a US$10 millones;
pequefio: presupuesto igual o mayor a US$10 millones y menor a US$100 millones; mediano: presupuesto igual
o mayor a US$100 millones y menor a US$500 millones; grande: presupuesto igual o mayor a US$500 millones
y menor a US$1.500 millones; muy grande: presupuesto igual o mayor a US$1.500 millones.

Belice: presupuesto en 2009.

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de Entidades Piblicas de Centroamérica y Panama 2014.
Para Belice la informacién proviene de la version 2011 de esta base de datos.

Un primer repaso de indicadores agregados sobre los aparatos institucionales de
los paises del istmo permite llegar a algunas conclusiones preliminares. En primer lugar,
los Estados tienen tamafios muy distintos. Costa Rica tiene el aparato institucional mas
grande y complejo de la region, mientras que los paises del centro y norte del istmo
(CA-4)¥, independientemente del tamafio de su poblacién y economia, poseen sectores

19 CA-4 se refiere a Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua, pafses que, dentro del sistema de
integracion centroamericana, firmaron un acuerdo migratorio especifico que facilita la libre movilidad de
personas dentro de sus territorios.
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plblicos pequefios, tanto en cantidad de instituciones, como en los presupuestos que
administran. Es mas, algunas instituciones pablicas costarricenses y panamefas tienen
un peso presupuestario similar al conjunto de esos Estados. Por otro lado, aunque
Panama es un Estado que tiene pocas instituciones, al igual que los paises del CA-4 en
ese sentido, el presupuesto de su Estado es muy superior al de esos paises. En segundo
lugar, no es cierto que los Estados centroamericanos posean aparatos institucionales
arcaicos, con marcadas improntas decimonénicas o de inicios del siglo XX. Al contrario,
sus configuraciones actuales son el resultado de procesos de innovacién institucional -
ciertamente con ritmos e intensidades muy variados- que ocurrieron fundamentalmente
en la segunda mitad del siglo XX. Sin embargo, en este particular también existe una
diferencia marcada entre Costa Rica, un experimentador institucional temprano (que
inici6 la renovacién de su aparato pablico a mediados del siglo anterior), y el resto de los
pafses que, por circunstancias diversas, han experimentado la mayor innovacién en los
Gltimos 20 afios. Finalmente, la inmensa mayoria del millar de instituciones pablicas son
pequefias o muy pequefias entidades. En otras palabras, las autoridades centroamericanas
presiden aparatos institucionales poblados por una miriada de mindsculas unidades y
algunas de ellas (menos del 5% del total) poseen presupuestos superiores a US$500
millones anuales.

CONDICIONANTES INSTITUCIONALES DE LA GESTION PUBLICA

Los Estados centroamericanos se diferencian por su tamafo, procesos de desarrollo,
asi como por la complejidad de sus redes institucionales. Complejidad significa, en este
contexto, lamedidaenqueunaparatoinstitucional estd compuesto por unamayor (o menor)
multiplicidad de sectores institucionales, cada uno con naturaleza juridica y fuentes de
financiamiento propias. A mayor complejidad de un Estado, mayores las dificultades que
se le presentan a una autoridad central para definir un rumbo determinado al conjunto del
aparato institucional, pues hay segmentos enteros de ese aparato que poseen regimenes
juridicos que garantizan autonomias de gohierno y recursos propios. En un Estado
complejo, es vital prestar atencién a la configuracién de su aparato institucional pues, en
principio, el poder estd més descentralizado a lo largo y ancho de las redes institucionales
debido a reglas establecidas constitucional o legalmente.

En CAPRD se viven dos realidades muy distintas en cuanto a desarrollo econémico y
social. El Programa de las Naciones Unidades para el Desarrollo (PNUD, por sus siglas en
inglés) identifica que mientras pafses como Panama, Costa Rica y Repiblica Dominicana
se encuentran dentro del grupo de paises de Desarrollo Humano Alto, el resto de paises
se ubica en la categoria de paises de Desarrollo Humano Medio. Esto queda plasmado
en las diferencias entre distintos indicadores econémicos y sociales. Por ejemplo, la
diferencia entre el PIB per capita entre Panama y Honduras es superior al 400%. Por
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CUADRO 4.7 Indicadores econémicos y sociales selectos, 2013

Afios de educacion

PIB Per Capita Camas promedio

(Paridad de hospitalarias (Poblacion

poder de indice de (por cada1.000  econémicamente

Pais compra) democracia habitantes) activa)
Panama 19,714.2 7.08 23 10.5
Costa Rica 14,360.5 8.03 11 9.3
Rep. Dominicana 12,325.1 6.74 1.6 9.1
Belice 8,183.6 n.a. 09 n.a.
El Salvador 8,097.4 6.53 11 79
Guatemala 7193.4 5.81 0.6 5.4
Honduras 4,760.6 5.84 0.7 6.4
Nicaragua 4,683.0 5.46 09 6.7

Fuente: Indicadores Econdmicos Mundiales del Banco Mundial (2016), The Economic Intelligence Unit,
Organizacion Panamericana de la Salud (2016) y Comisién Econdmica Para América Latina y el Caribe (2016).

Nota: "* Datos sobre educacién de Nicaragua y Honduras corresponden a 2009 y 2010 respectivamente.

otra parte, el avance democrético regional se encuentra muy polarizado. De acuerdo a The
Economist Intelligence Unit para 2013, el Gnico pais de la regién que podia considerarse
una democracia completa era Costa Rica, pafs que se ubic6 en la posicién 24 de 167. Este
tipo de debilidades y disimilitudes, tanto sociales como econémicas, van en detrimento
de la ya de por si debilitada instucionalidad regional.

Cabe destacar que el tamafio de un Estado no es lo mismo que su complejidad.
El tamafio depende de una métrica que puede ser el nimero de instituciones o la
magnitud de los presupuestos. La complejidad se refiere a la naturaleza de las partes que
conforman un sistema publico. Evidentemente, tamafio y complejidad interactian entre
siy, aunque no existe una teoria al respecto, en este capitulo se asumira que la manera
como interactlan perfila desafios muy distintos para la gestion piblica. En principio, se
postula que los aparatos institucionales de mayor tamafio y complejidad poseen mas
capacidad para intervenir en la vida social y econdmica de un pafs, pues sus redes se
extienden capilarmente por toda la sociedad. Sin embargo, debido precisamente a esa
interaccion, se crean condiciones mas favorables para la inercia en las politicas pablicas
y se minimizan las posibilidades de cambiar de rumbo facilmente. Por el contrario, los
aparatos institucionales pequefios y poco complejos tienen capacidades poco robustas
paraintervenir decisivamente en la vida social y econémica de un pafs, pero su simplicidad
crea condiciones méas favorables para cambios de rumbo en la orientacién de las politicas
publicas.
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En cualquier caso, el estudio de la complejidad institucional deja en evidencia
que los Estados contemporaneos rebasaron hace rato el disefio de los tres poderes
originalmente concebidos por Montesquieu como fundamento de la arquitectura de un
Estado republicano. En la actualidad, las instituciones piblicas ya no pueden encasillarse
en esta clasificacion tripartita, asunto que ya Ackerman (2000) habfa advertido cuando
acufié el término de “nuevo del poder del Estado” para referirse al desarrollo de los
sectores descentralizados de los Estados modernos, compuestos por entidades con
autonomia funcional.

Este punto teérico puede ilustrarse al examinar la gran variedad existente en la
naturaleza juridica de las instituciones pablicas en Centroamérica (véase el Cuadro 4.8).
Las instituciones “clasicas” del Estado, como los denominados ‘poderes’ (Legislativo,
Ejecutivo y Judicial) y los ministerios (o secretarfas) que conforman el Gabinete del
Ejecutivo constituyen apenas el 12% de las entidades pablicas de la region (120). A estos
debe sumarse una clase de entes, los 6rganos desconcentrados de entidades centralizadas
(ministerios o poderes), una clase de instituciones especializadas en la ejecucién de
funciones muy definidas y que, aunque se encuentran adscritas a una entidad “madre”,
poseen cierta autonomia funcional y de gobierno (282). En otras palabras, los poderes
clasicos del Estado son hoy muy distintos a los que tradicionalmente se habia pensado,
pues incluyen nuevos tipos institucionales. A todo este sector se le denomina ‘sector
plblico centralizado’ en la medida que es el segmento que esté bajo la égida directa de
los poderes clasicos del Estado y, en su gran mayoria, bajo el control de las autoridades a
cargo de la conduccién del Ejecutivo.

Més alld del sector pablico centralizado, existe una gran cantidad y variedad de
instituciones publicas. La clase mas importante es la de las entidades descentralizadas
auténomas (297), aquellas a las cuales la Constitucién Politica y la legislacion ordinaria
les dan un grado importante de independencia. Si bien el Ejecutivo tiene mecanismos
para influir sobre su conduccién, poseen un régimen juridico que les asegura, legal y
funcionalmente, autonomia frente a los poderes del Estado. Ellas, a su vez, pueden tener
adscritos 6rganos desconcentrados, cuya naturaleza es similar a sus homélogos del sector
centralizado, solo que en este caso su adscripcién es a una entidad descentralizada. Al
sector descentralizado también pertenecen las empresas pablicas, financieras y no
financieras, mediante las cuales el Estado incursiona en la produccién de bienes y servicios
(70) y un hibrido, las entidades semiauténomas (59), que poseen algunas facultades de
autogobierno pero, al mismo tiempo, el Ejecutivo tiene competencias para intervenir en
su conduccion. Finalmente, existe un conjunto de entidades “piblicas no estatales” a las
cuales la ley les da la maxima autonomia posible en el ambito del derecho piblico, sea
porque en la practica actlan regidas por el derecho privado o porque la ley les otorga el
caracter no estatal. Son, en todo caso, figuras que deben ser valoradas caso a caso.
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CUADRO 4.8 Centroamérica: entidades piblicas segiin su naturaleza juridica, 2013

Sector Entidades

Sector piiblico publico piblicas no Total
Naturaleza juridica centralizado descentralizado estatales general
Poderes de la Republica 32 32
Ministerios de la Repiblica 88 88
Organos desconcentrados
de entidades centralizadas 282 282
Entidades descentralizadas
auténomas 297 297
Organos desconcentrados
de entidades descentralizadas 24 24
Entidades descentralizadas
semiauténomas 59 59
Entidades independientes 33 4 37
Empresas plblicas financieras 35 35
Empresas publicas
no financieras 35 35
Corporaciones publicas 44 44
Asociaciones pablicas
no estatales 35 35
Programas institucionales 9 9
Sociedades privadas
de economia mixta 8 8
Otros 24 1 4 29
Total 468 455 91 1.014

Sector piblico centralizado: poderes del Estado, Ministerio del Ejecutivo y sus 6rganos adscritos

Sector piblico descentralizdo: entidades auténomas o semiauténomas y sus 6rganos adscritos y empresas
pablicas financieras o no financieras.

Entidades publicas no estatales: corporaciones publicas, programas institucionales, sociedades privadas de
economia mixta y asociaciones piblicas no estatales, que tienen estipulado maxima independencia funcional y de
gobierno dentro del sector pablico.

?/ 6 entidades sin informaci6n de ningdn tipo sobre su naturaleza juridica

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades pUblicas en Centroamérica 2014. Para Belice
la informacidn proviene de la versién 2011 de esta base de datos.

Esta diversidad institucional en la region plantea desafios de gestion piblica para
los jerarcas del Estado. En principio, la complejidad institucional, desde el punto de vista
juridico, no presentaria grandes problemas, si las autoridades tuvieran poderes robustos
para conducir la organizacion. Sin embargo, si sus poderes son débiles, la diversidad
institucional operaria en contra de la pretension de los jerarcas de controlar al conjunto
del aparato institucional. ;C6mo aproximar el estudio empirico de este tema clave para
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la gestion plblica? En ausencia de una métrica sobre el poder y la influencia, resulta atil
estudiar las competencias que posee el Ejecutivo, el poder a cargo de la mayor parte de
los recursos que usa el gobierno para llevar a cabo politicas pablicas.

En términos generales, hay dos recursos que proporcionan la base material para el
control de un aparato institucional. El primero es el financiamiento o el “poder del tesoro”,
mientras que el segundo se resume en la potestad del Ejecutivo para nombrar a los
maximos jerarcas de una institucién o lo que se puede llamar “poder de nombramiento”.

En primer lugar, la instancia que controla los recursos que una institucién requiere
para funcionar y cumplir sus objetivos tiene gran capacidad para incidir sobre la gestion
de esta Gltima, ya que puede definir las prioridades que debe atender su presupuesto,
amenazar con retirar recursos ante eventuales resistencias u otorgar un nuevo
financiamiento para lograr ciertas metas. El “poder del tesoro” del Ejecutivo es muy fuerte
cuando la mayorfa de las instituciones depende del presupuesto del Gobierno Central, lo
que implica tener una politica pablica bajo el control directo del Presidente y su ministro
de finanzas. Este poder es, en cambio, mas débil cuando la mayoria de las instituciones,
o por lo menos las de mayor peso, tienen rentas propias asignadas por ley y que no
dependen del presupuesto del Gobierno Central. En estos casos, el Ejecutivo tiene, en
principio, menos capacidad para influir sobre el conjunto del aparato institucional.

El segundo recurso es la potestad del Ejecutivo para nombrar los maximos jerarcas de
una institucion sin necesitar la aprobacion de un ente externo. A esto puede denominarse
el “poder de nombramiento”, la capacidad del Presidente para imponer a personas de su
confianza en las diversas posiciones del Estado. Este mayor o menor poder resulta de la
conjuncion de tres aspectos distintos: (a) si la entidad tiene junta directiva o no —en este
altimo caso es presidida por una sola persona escogida por el Ejecutivo-; (b) en caso de
que exista junta directiva, si esta es nombrada o no por el Ejecutivo (o intervienen otros
poderes o mecanismos participativos de nombramiento); y (c) si la Constitucion Politica
o la legislacién ordinaria obliga o no a reservar asientos en una junta directiva para
grupos sociales o gremiales especificos, los que en principio tienen una cuota de poder
preasignada en la conduccién de una institucién. A esto se le denominara ‘corporativismo
social’ (Schmitter, 1974). El “poder del nombramiento” es grande si pocas entidades
tienen juntas directivas; si, cuando existe, el Ejecutivo es quien nombra las personas y si
hay poca o nula presencia de corporativismo social.

Las implicaciones de la interaccién entre complejidad institucional, “poder del
tesoro” y “poder de nombramiento” no han sido estudiadas sistematicamente y no
existe una teoria al respecto. La presuncion planteada en este capitulo es que estos tres
atributos y sus interacciones restringen la capacidad que poseen los gobernantes para
hacer politica plblica y para conducir, en la practica, al aparato estatal de conformidad
con sus prioridades. Son condicionantes institucionales de la gestién piblica pues definen
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los poderes formales, mas o menos robustos, para implementar la politica pablica. En
ausencia de estudios previos, una manera inicial de aproximar el estudio del tema es
mediante la definicion de situaciones extremas o “tipos ideales” que permitan observar
con facilidad las consecuencias de los condicionantes institucionales de la gestion pablica
(véase el Cuadro 4.9). Una vez identificados los tipos ideales, se examinaran los aparatos
institucionales de los paises y se hara una valoracion sobre la facilidad que el Gobierno
tiene bajo esta institucionalidad para lograr implementar su vision.

CUADRO 4.9 Tipos ideales de condicionantes institucionales de la gestién piblica

Complejidad Poder del Poder de
institucional tesoro nombramiento
Alta capacidad de
hacer, baja capacidad Alta Bajo Bajo
de conducir
Baja capacidad de
hacer, alta capacidad Baja Alto Alto

de conducir

Fuente: elaboracion propia.

El poder del tesoro

Existen algunos paises en Centroamérica donde el “poder del tesoro” de los gobiernos
es fuerte. En Belice (sistema parlamentario), El Salvador, Honduras y Guatemala, éste es
evidente, ya que los ingresos de la mayoria de las instituciones publicas (entre dos terceras
y tres cuartas partes de ellas) provienen del presupuesto nacional del Gobierno Central
(véase el Cuadro 4.10), que esta firmemente bajo el control del Ejecutivo, el Presidente
de la Repiblica (Primer Ministro en el caso de Belice) y su Ministro de Hacienda. En esos
Estados, pocas instituciones dependen de sus propios ingresos y ninguna en el caso
hondurefio.

Costa Rica, en cambio, ilustra la situacidn contraria de bajo poder del tesoro. Solo una
tercera parte de lasinstituciones plblicas dependen enteramente del presupuesto nacional
(34%) y un grupo mayor de entidades tienen aseguradas, por Constitucion Politica o leyes
ordinarias, sus propias fuentes independientes de ingresos que constituyen la totalidad de
sus ingresos ordinarios habituales. En este contexto, el Ejecutivo tiene mayores barreras
para usar el presupuesto nacional como herramienta de poder e influencia para asegurar
el cumplimiento de sus metas.
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CUADRO 4.10 Centroamérica: instituciones piblicas

segiin fuente de financiamiento”

Cargaal %
Etiquetas presupuesto Ingresos % Carga Ingresos
de fila nacional Mixto  propios  Otros Total  presupuesto propios
Belice 59 26 13 4 102 58% 13%
Costa Rica 95 52 111 18 276 34% 40%
El Salvador 128 10 19 11 168 76% 11%
Guatemala 95 0 29 2 126 75% 23%
Honduras 63 29 0 0 92 68% 0%
Nicaragua 41 60 10 3 114 36% 9%
Panama 43 60 8 5 116 37% 7%
Total 524 237 190 43 994 53% 19%

°/ La nomenclatura es la siguiente: carga al prespuesto nacional: los ingresos de la entidad provienen
enteramente del presupuesto nacional del Gobierno Central. Mixto: los ingresos de la institucién provienen
del presupuesto nacional del gobierno central y de ingresos propios estipulados por ley. Ingresos propios: los
ingresos de la institucion incluyen una diversidad de situaciones como fondos creados por ley, impuestos,
multas o cargas pecunarias o de tramite, ingresos de indole municipal y el pago por servicios brindados o por
utilidades obtenidas. Otros: categoria residual que incluye fuentes de financiamiento no contempladas en las
categorias anteriores y los préstamos, donaciones y subvenciones piblicas y privadas (ingresos ocasionales).
¥ 26 entidades sin informacion.

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades piblicas en Centroamérica 2014. Para
Belice la informacién proviene de la versién 2011 de esta base de datos.

Nicaragua y Panama parecieran estar en una situacion intermedia. Al igual que en el
caso costarricense, solo una tercera parte de sus instituciones dependen enteramente del
presupuesto nacional para ingresos pero, como sucede en Belice, El Salvador y Guatemala,
solo una pequefa proporcién dependen de ingresos propios como fuente habitual de
financiamiento. La explicacién de esta contradictoria situacién reside en que la mayoria
de las entidades tienen un financiamiento mixto -en parte derivado del presupuesto
nacionaly en parte, de ingresos propios-. En la practica, ello sigue otorgando al Ejecutivo
una importante capacidad de influencia sobre el conjunto del aparato institucional pues,
la mayoria de las entidades dependen total o parcialmente del presupuesto que controlan.

Un anélisis detallado de los casos de Costa Rica y Honduras resulta muy ilustrativo.
El Diagrama 4.1 presenta la red institucional del Estado costarricense y el Diagrama 4.2,
la del hondurefio. En ambos casos, las entidades fueron clasificadas en los tres sectores
indicados en el Cuadro 4.8 (sector piblico centralizado, sector piblico descentralizado
y entidades pablicas no estatales). Cada sector es un nodo principal en la red alrededor
del cual existen, a su vez, nodos primarios (circulos) y secundarios (rombos). Los circulos
indican las instituciones que tienen su propio jerarca (usualmente ministerios y presidente
de algin poder del Estado) y los secundarios, las instituciones cuya ley las adscribe a otra
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institucion y que, aunque posean alguna autonomia funcional, dependen finalmente de
una autoridad superior. Ademas, los nodos se distinguen por su tamafio y color. El tamafio
indica la magnitud del presupuesto aprobado por cada entidad y el color, la fuente de
financiamiento de la que depende cada institucion.

Las redes institucionales del Estado costarricense son sustancialmente mas
complejas que las del Estado hondurefio. Costa Rica tiene una cantidad de instituciones
notablemente mayor, y cabe resaltar que algunas de estas son de gran tamafo. Tanto
su sector central como descentralizado se caracterizan por una fuerte presencia de
6rganos adscritos, creados para atender funciones especializadas. Por su parte, Honduras
carece de una red de entidades pablicas no estatales, una categoria de entidades con
méxima independencia funcional y de gobierno, y ninguna de sus instituciones posee las
magnitudes presupuestarias de sus homdlogas costarricenses.

El bajo poder del tesoro del Ejecutivo costarricense queda expuesto en este analisis
de redes institucionales. Nétese que la mayoria de las instituciones de gran tamafio
pertenecen al sector descentralizado y tienen sus propias fuentes de financiamiento. La
casi totalidad de su red de entidades publicas no estatales no depende del presupuesto
nacional y, lo que es mas notable, una cantidad importante de los érganos adscritos del
sector descentralizado tienen sus propias fuentes de ingreso, lo que podria ser indicativo
de algln grado de autonomia funcional y de gobierno®. En cambio, en Honduras no
hay una institucién que dependa enteramente de sus ingresos propios y la mayoria se
financian enteramente con cargo al presupuesto nacional, aun las descentralizadas.
Desde esta perspectiva, el Ejecutivo preside sin mayor resistencia sobre el conjunto del
aparato institucional, pero este involucra una red institucional poco desarrollada y de
pequefio alcance.

2 Este es precisamente, en Costa Rica, el caso de la Direccién de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
(DESAF), una dependencia técnica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y el del Sistema Nacional de
Areas de Conservacién (SINAC), dependencia del Ministerio de Ambiente y Energia.
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DIAGRAMA 4.1 Costa Rica: instituciones pulblicas seglin tamafio

presupuestario, fuente de financiamiento y naturaleza juridica

M Carga al presupuesto nacional

B Mixto

I Ingresos propios
Otros

ON/AyN/D

Sector piiblico centralizado
ANC
JPIMN
Sector piiblico descentralizado Entidades piiblicas no estatales

Sector publico centralizado: poderes del Estado y organismos adscritos o auxiliares. Sector publico
descentralizado: incluye a las instituciones auténomas, semiauténomas y sus 6rganos adscritos. Piblicas no
estatales: sociedades an6nimas propiedad del Estado, sociedades sin fines de lucro propiedad del Estado,
asociaciones gremiales con funciones publicas, entidades definidas como publicas no estatales en su ley
constitutiva.

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.

DIAGRAMA 4.2 Honduras: instituciones pablicas seglin tamafio presupuestario,

fuente de financiamiento y naturaleza juridica

M Carga al presupuesto nacional
M Mixto
[ Ingresos propios
Otros
ON/AyN/D

INJUPEMP

Sector piiblico descentralizado

BAHNPROVI
INPREMA
BNEE

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.
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Poder de nombramiento

La potestad del Ejecutivo para nombrar los maximos jerarcas de una institucién es un
poderoso mecanismo para conducir al aparato institucional en consonancia con la vision
del Ejecutivo. Este puede ejercer esta capacidad cuando posea la potestad de nombrar
al maximo jerarca institucional y, en caso de que este sea una junta directiva, cuando
posea plena libertad para nombrar a sus integrantes. En contraste, el Gobierno enfrenta
-al menos en principio- algunas limitaciones cuando la Constitucién Politica y la ley
ordinaria le obligan a compartir este nombramiento.

El poder de nombramiento transciende a otros niveles organizacionales del sector
puablico. Por ejemplo, aunque no es el objetivo del presente trabajo, podria estudiarse
el poder existente en el caso de los cargos de segunda linea. En muchos casos, éstos
forman parte de lo que se denomina, en muchos paises, cargos en propiedad, por lo
que el Poder Ejecutivo no tiene acceso a esos nombramientos. Por otro lado, también
podria analizarse el poder de los sindicatos, dado que en algunos paises de la region
tienen suficiente influencia como para afectar las desiciones de nombramiento del Poder
Ejecutivo (particularmente en areas como Educacion y Salud).

En Centroamérica, el presidente de la Replblica carece de “carta blanca” para
seleccionar a los jerarcas de las instituciones: solo en Nicaragua tiene la potestad para
nombrar directamente a la mayoria de los jerarcas (52%). Sin embargo, tanto en este pafs
como en Guatemala, Honduras y Panama, los Ejecutivos retienen cuotas muy importantes
de nombramiento, por encima del 40% de las instituciones. Otros, sin embargo, tienen
menores posibilidades: en Belice (primer ministro), Costa Rica y El Salvador, seleccionan
discrecionalmente a alrededor de la tercera parte o menos del total (véase el Cuadro 4.11).

Los ministros del Gobierno son figuras importantes en la escogencia de los jerarcas
institucionales, especialmente en Belice, El Salvador y, en menor medida, en Costa Rica 'y
Honduras. Visto en su conjunto, el Ejecutivo nombra a cerca de dos terceras partes o mas
de los jerarcas en todos los paises, salvo en Costa Rica y Guatemala, en los que supera por
poco la mitad de las entidades. En estos Gltimos, una proporcién importante de entidades
poseen mecanismos internos de seleccién como los que se utilizan, por ejemplo, en las
universidades estatales.
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Una segunda limitacién a la capacidad del Ejecutivo para influenciar directamente
el rumbo del sector pablico mediante sus potestades de nombramiento surge de los
arreglos corporativistas en las juntas directivas, ya que el corporativismo garantiza
asiento a los grupos sociales en la direccién de las instituciones. En algunos casos, incluir
a grupos sociales puede dar origen a conflictos de interés como cuando la ley otorga a los
regulados un asiento en la junta directiva de una institucion con potestades de regulacion
de un sector (caso del Consejo de Transporte Plblico en Costa Rica). En cualquier caso,
la presencia de grupos de interés en la direccion de instituciones obliga, en principio, a
procesos de negociacion con otros actores.

El corporativismo social es una férmula muy empleada en Centroamérica. Cuatro
de cada diez instituciones tienen juntas directivas con arreglos corporativistas de
distinta indole (véase el Cuadro 4.12). Destaca Costa Rica como el pais que mas lo
utiliza (47%) y Belice y Nicaragua, como los que menos (34%). No obstante, en este
Gltimo caso, deben considerarse los importantes vinculos del partido gobernante Frente
Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN) con la sociedad civil, por lo que esa cifra debe
ser contextualizada (PEN, 2011). Por lo tanto, en esas circunstancias el Ejecutivo no
necesariamente enfrenta limitaciones debido a la presencia de otros grupos sociales en la
conduccion de las instituciones publicas.

CUADRO 4.12 Centroamérica: instituciones piblicas con junta directiva

y con arreglos corporativistas en esa instancia, 2013

Con junta % Junta
Pais Total directiva* directiva Corporativismo % Corporativismo
Belice 102 64 63% 35 34%
Costa Rica 276 193 70% 129 47%
El Salvador 167 85 51% 66 40%
Guatemala 127 75 59% 56 44%
Honduras 92 57 62% 37 40%
Nicaragua 125 7 62% 42 34%
Panama 128 94 73% 48 38%
Total ** 1.017 645 63% 413 41%

* Informacién no disponible sobre juntas directivas: 9 entidades.

** 3 entidades (2 en Panama y 1 en El Salvador) sin datos.

Arreglo corporativista: la ley que crea la entidad respectiva estipula la presencia de grupos sociales, gremiales o
empresariales en la maxima instancia de gobierno de la institucion.

Fuente: elaboracin propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014. Para
Belice la informacién proviene de la versién 2011 de esta base de datos.

145




UNA MIRADA AL GASTO SOCIAL DE CENTROAMERICA, PANAMA Y REPUBLICA DOMINICANA: 2007-2013

Los Diagramas 4.3 y 4.4 muestran las redes institucionales de Costa Rica y Nicaragua,

los paises que mas se distinguen en materia del corporativismo en la gestién publica. La

interpretacion es la misma que la indicada para los Diagramas 4.1y 4.2, excepto que los

DIAGRAMA 4.3 Costa Rica: instituciones piblicas segiin tamafio presupuestario,

existencia de juntas directivas con arreglos corporativistas

Witz

MGP

\Q MINAEH
MOPT —— 0
MEP
F—————— ‘
c— C6R M) 15

BRYDDC JPIMN

Sector piiblico descentralizado

No tiene junta directiva

Tiene junta directiva
y corporativismo

Tiene junta directiva
y no corporativismo

No disponible
N/Ay N/D

Entidades pblicas no estatales

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.

DIAGRAMA 4.4 Nicaragua: instituciones pablicas segin tamafo presupuestario,
existencia de juntas directivas con arreglos corporativistas

No tiene junta directiva

Tiene junta directiva
y corporativismo

Tiene junta directiva
y no corporativismo

No disponible
N/Ay N/D

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.
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colores simbolizan aqui una variable distinta: la existencia o no de juntas directivas vy,
cuando hay una, si esta posee arreglo corporativista (color verde).

Costa Rica presenta una combinacién de alta proporcién de entidades con juntas
directivas en los tres sectores del sector piblico, incluidos los entes que forman parte
del Poder Ejecutivo, como los érganos adscritos. Casi todos los entes publicos no
estatales y la mayoria del sector descentralizado tienen arreglos corporativistas en la
méxima instancia de direccién institucional. Nicaragua, con redes institucionales mucho
menos desarrolladas, muestra algunos rasgos comunes, ya que todos los entes publicos
no estatales y la mayorfa de instituciones del sector descentralizado tienen arreglos
corporativistas. Sin embargo, registra una diferencia clave: una muy escasa presencia de
estos arreglos dentro del sector pablico centralizado.

Panama: un caso especial

Panamé amerita una nota especial porque su Estado tiene caracteristicas singulares en re-
lacion con el resto. Es el pais con el mayor dinamismo econémico en la region (PEN, 2014).
Ademas, tiene un alto desarrollo humano (PNUD, 2014). Por estas caracteristicas, asi como
por su tamafio poblacional y localizacién geogréfica, Panamé y Costa Rica tienen perfiles
semejantes. Sin embargo, sus aparatos institucionales tienen marcadas diferencias.

El sector plblico panamefio tiene redes institucionales mucho mas simples que
Costa Rica, no muy distintas a las de Guatemala, Honduras y Nicaragua, paises de menor
desarrollo econémico y social. También se asemeja a este grupo de paises en relacion con

DIAGRAMA 4.5 Panama: instituciones piblicas segilin tamaiio presupuestario,

fuente de financiamiento y naturaleza juridica
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.
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dos caracteristicas: por una parte, el alto poder del tesoro que posee el Ejecutivo, pues
la mayoria de sus instituciones publicas dependen total o parcialmente del presupuesto
nacional del Gobierno Central. Asimismo, existe un moderado uso del corporativismo en
la direccién de las entidades piblicas. Sin embargo, el Estado panamefio no es similar
al de esos paises. Su peso presupuestario solo lo sobrepasa Costa Rica, y es entre dos y
cuatro veces superior al resto de los paises del istmo. Al mismo tiempo, tiene varias de
las instituciones pablicas més grandes de la regién, como, por ejemplo, la Caja del Seguro
Social (CSS).

En términos generales, en Panamé el Estado tiene redes institucionales simples y
poco complejas, pero su aparato institucional es relativamente grande. Su Ejecutivo tiene
amplias potestades para controlar al conjunto del sector plblico mediante el presupuesto,
una importante capacidad de nombramiento de jerarcas institucionales y una moderada
presencia de arreglos corporativistas en las juntas directivas.

Debate preliminar

El analisis de los condicionantes institucionales de la gestion piblica a partir del examen
de la configuracién de los aparatos publicos de los paises de la regién permite arribar
a una primera clasificacién de los Estados en el istmo. En primera instancia, se nota la
clara distincién que existe entre Costa Rica y la mayoria de los paises. En ese pafs, el
Estado se caracteriza por tener redes institucionales complejas y el aparato plblico de
mayor tamafio de la regién, en contraste con los Estados con redes simples y pequefas
que caracterizan a las otras naciones. En principio, la alta complejidad de la red y los
presupuestos que moviliza le otorgan al Estado costarricense una importante intervencion
en la vida social y econémica, pues su aparato institucional tiene a su cargo un amplio
portafolio de potestades, funciones y objetivos. En otras palabras, tiene una plataforma
robusta, dotada con importantes recursos para hacer gestion piblica. Situacién contraria
es la de los paises del CA-4 y Belice. Panama es, como se analiz6 en la seccién anterior, un
caso intermedio (véase el Cuadro 4.13).

Un andlisis alternativo, sin embargo, arroja un resultado inverso. Pese a su robusta
plataforma institucional, el Estado costarricense es el que presenta las mayores
restricciones en cuanto a la capacidad para conducir su aparato institucional, debido a
que su Ejecutivo tiene relativamente bajos poderes presupuestarios y de nombramiento
de jerarcas, y a un uso méas intenso del corporativismo en la direccién de las entidades
plblicas. En esas circunstancias, el Ejecutivo debe negociar continuamente prioridades
de politica publica con otros actores institucionales con poderes y autonomias propias,
basados en mandatos constitucionales o legales expresos.

Dos resultados previsibles de esta constelacion de factores son la dificultad para
arribar e implementar una decision de politica pablica y la dificultad para cambiar un
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CUADRO 4.13 Tipos ideales de condicionantes institucionales

de la gestion publica

Pais que mas

Tipos institucionales  Interaccion Condicionantes se aproxima

Red compleja Alto CI * Bajo  Alta capacidad de hacer Costa Rica

Tamafio grande PB * Bajo PD  Baja capacidad de conduccion

Red simple Bajo CI * Alto  Baja capacidad de hacer Honduras

Tamafio pequefio PB * Alto PD  Alta capacidad de conduccidn El Salvador
Guatemala
Nicaragua
Belice

Red simple Bajo CI * Alto  Baja capacidad de hacer Panama

Tamafio grande PB* Alto PD  Alta capacidad conduccion

ClI: Complejidad institucional ~ PB: Poder del tesoro  PD: Poder de nombramiento
Fuente: elaboracién propia.

curso de accién una vez que se ha establecido, lo cual es altamente riesgoso. En otras
palabras, un Estado con estas caracteristicas parece ser propicio para el movimiento
inercial, debido a que cualquier cambio que se desee implementar implica lograr
equilibrios complejos entre miltiples actores con poderes de veto.

En cambio, los paises del CA-4 mas Belice, que poseen redes institucionales simples
y pequefas, tienen Ejecutivos muy dominantes, con mas capacidades efectivas para
hacer prevalecer su voluntad al conjunto del aparato institucional debido a sus amplios
poderes presupuestarios y de nombramiento, asi como a una presencia relativamente
baja de arreglos corporativistas en la direccién de instituciones pablicas. En esas
naciones, el Ejecutivo es, por mucho, el actor institucional mas poderoso del aparato
plblico, con amplias potestades para conducir a un Estado que, en virtud de su escaso
desarrollo institucional, es capaz de hacer bastante poco. Por lo tanto, en Estados con
estas caracterfsticas la llave para la implementaci6n de cualquier politica pablica la tiene
el Ejecutivo, ya que él mismo puede arribar e implementar una decisién o cambiar el
curso de accién a un costo relativamente bajo.

Existen dos problemas que derivan de una situacién como la descrita. Por una parte,
la concentracion del poder en el Ejecutivo introduce un elemento de imprevisibilidad
a lo largo del tiempo. El gobierno de turno tiene amplias posibilidades de bloquear,
revertir o simplemente inventar nuevos cursos de accién, lo que dificulta enormemente
la formulacién de politicas pablicas de largo plazo. Por otra parte, la débil plataforma
institucional de esos Estados hace que cualquier decisién plblica tenga un escaso
alcance. Las instituciones simplemente carecen de los recursos para la implementacion
de politicas de desarrollo con impactos significativos en el conjunto de la sociedad.
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Para usar una imagen: si el Estado costarricense se atasca por la inercia, por las
dificultades para adaptarse a las cambiantes condiciones del entorno, la mayoria de los
Estados centroamericanos estan afectados por la combinacién perversa de bajos recursos
e incertidumbre. Panamé4, como ha sido indicado, es un caso especial: el suyo es un Estado
con un presupuesto significativo, pero las bases institucionales relativamente incipientes
y centralizadas en el Ejecutivo lo hacen mas imprevisible.

MIRADAS SECTORIALES

En los capitulos 2 y 3 de esta publicacién, respectivamente, se estudiaron los desafios
sociales que enfrentan los paises del istmo y la eficiencia del gasto piblico destinado a
atenderlos. Con el propésito de proveer un contexto mas especifico a estos temas, esta
seccion efectia una breve caracterizacion del disefio institucional de dos sectores claves
de la materia social -la educacién y la salud pablica-, con el fin de tener una primera
lectura sobre las capacidades institucionales de los Estados en estos temas. No se trata
de efectuar un diagnéstico en profundidad de la institucionalidad sectorial -algo fuera
de los alcances de este capitulo-, sino de ilustrar la aplicacién general del analisis sobre
la configuracion institucional de los Estados a sectores especificos para ofrecer un nuevo
enfoque a los otros capitulos del presente libro.

Ciertamente, la salud y la educacién publicas no cubren toda la institucionalidad
responsable del gasto social. Sin embargo, las entidades que trabajan en estos ambitos
concentran la mayor parte de los recursos que los Estados destinan a este tipo de gasto.
En todos los pafses del istmo, los Ministerios de Educacién Pdblica y de Salud, asi
como los Institutos de Seguridad Social estan entre las instituciones de mayor tamafio
presupuestario. Ademas, todos los Estados han suscrito compromisos internacionales,
como los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la Naciones Unidas, que tienen una fuerte
concentracién tematica en asuntos de politica social.

La principal constatacién de esta primera mirada sectorial es que, como era de
preverse por lo desarrollado en las secciones anteriores, las capacidades institucionales
de los Estados centroamericanos en educacion y salud pablica reproducen las diferencias
detectadas a nivel del aparato plblico en su conjunto, en términos de la complejidad, el
poder del tesoro y el poder de nombramiento, pese a las especificidades en cada caso.
Si un Estado tiene un disefio poco complejo en el nivel macro, probablemente también
lo tendra la institucionalidad encargada de la materia social. No obstante, el analisis
también revela importantes contrastes entre paises.

El disefio institucional del sector de educacion publica

El pais centroamericano con el disefio institucional mas complejo en materia educativa
es Costa Rica (véase el Diagrama 4.6). El Ministerio de Educaci6n Piblica (MEP) es el ente
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DIAGRAMA 4.6 Costa Rica: red institucional en educacion piblica seglin tam

presupuestario, naturaleza juridica y fuente de financiamiento, 2013
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades piblicas en Centroamérica 2014.

rector del sector v, a su vez, la entidad con el mayor presupuesto (US$ 2.596,1 millones
ejecutados en 2013). Sin embargo, varios arreglos institucionales complican esa rectoria.
Por una parte, el MEP tiene una serie de 6rganos adscritos, algunos de los cuales tienen
independencia funcional como el Consejo Nacional de la Educacion Superior (CONESUP),
a cargo de la regulacion de la educacién superior privada, el Fondo Nacional de Becas
(FONABE) o el Consejo Superior de Educacién (CSE), que posee, a su vez, funciones de
rectoria del sector. Ademas, una institucién adscrita al Ministerio de Salud Publica, el
INCIENSA, desarrolla labores de investigacion y educacién que no estan expresamente
articuladas a la rectoria del MEP. Finalmente, el sector plblico descentralizado, compuesto
por, entre otros, las universidades estatales y su organismo coordinador (CONARE), el
Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) y otras entidades parauniversitarias, tienen
potestades de autogobierno y, en algunos casos, de regulacion de los servicios educativos
(por ejemplo, el Sistema Nacional de Acreditacion de la Educacion Superior, SINAES).
Cabe agregar que una parte de los érganos adscritos al MEP y las entidades del sector
descentralizado tienen sus propias juntas directivas.

Si bien el resto de los paises centroamericanos tienen disefios institucionales
mas simples y muy similares entre si, destaca El Salvador, que en las dltimas décadas
ha experimentado una importante evolucion en su configuracién institucional. En el
Diagrama 4.7 se presenta la red sectorial que existia en ese pais en el afio 1990, cuando
la Nacion todavia vivia una cruenta guerra civil. Como puede verse, esta red era minima:
el Ministerio de Educacién Piblica (MINED), un par de organismos adscritos y una sola
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DIAGRAMA 4.7 El Salvador: red institucional en el sector

de educacion publica, 1990
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Sector piiblico centralizado

Sector piblico descentralizado
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El diagrama no incluye tamafio presupuestario, por falta de informacion para ese afio, por lo que el tamafio de
todos nodos es igual.
Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.

entidad piblica descentralizada, la Universidad de El Salvador (UES), entonces muy
golpeada por la guerra.

Poco mas de dos décadas después es clara la reconfiguracién del sector. El MINED,
que tuvo en 2012 un presupuesto de US$ 859,1 millones, posee a su alrededor una
constelacion de drganos adscritos a cargo de funciones especializadas. De dos entidades
en 1990 pasé a seis en 2013, entre las que se encuentran la Direccién Nacional de
Educacién Superior (DES), la Direccién Nacional de Educacién Media (DEM) y el Consejo
Nacional de la Nifiez y de la Adolescencia (CONNA). Todos estos entes, salvo el CONNA,
carecen de junta directiva y el nombramiento de su jerarca depende directamente del
ministro de educacién. En el dmbito del sector descentralizado, en 1993 se cre6 un
instituto especializado en la educacién para el trabajo, el Instituto Salvadorefio de
Formacion Profesional (INSAFORP), en cuyo maximo 6rgano de gobierno tienen asiento
los representantes de la empresa privada.

Conla excepcién de la UES, el INSAFORP y el CONNA, el ministro tiene un fuerte poder
de nombramiento y de conduccién del sector, mayor que el de su homélogo costarricense.
Asi, es interesante notar que el ministro tiene amplio control sobre su sector, pero cuando
el Congreso crea instituciones con independencia funcional, entrega su direccién, por
entero, a los sectores sociales. A diferencia de Costa Rica, pais donde el ministro esta
presente en la direccién de varios 6rganos con responsabilidades sectoriales, El Salvador
no enfrenta esta obligacion.
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Este analisis de la reconfiguracién institucional del sector educativo en El Salvador
es relevante pues si solo se examinara la evolucién del gasto educativo a lo largo del
siglo XXI, la imagen que podria formularse es errénea: la reforma institucional no ha
implicado, proporcionalmente, un mayor nivel de gasto medido como porcentaje del
PIB, el cual ha oscilado entre 2,7% del PIB (2000), 3,7% del PIB (2009) y 3,0% del PIB
(2012). La apuesta que parece haberse hecho en este pais fue al desarrollo de nuevas
competencias y capacidades institucionales para aprovechar mejor los recursos
existentes en el marco de un nivel de gasto relativamente similar. En este aspecto, hay
un contraste con el caso costarricense, en el cual hubo, durante el periodo en cuestion,
una fuerte expansion del gasto educativo, que pasé de 4,7% del PIB en 2000 a 7,2%
del PIB en 2012.

DIAGRAMA 4.8 El Salvador: red institucional en el sector educacion segiin

tamafo presupuestario, naturaleza juridica y fuente de
financiamiento, 2013
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.

Otros paises centroamericanos, como Guatemala, Honduras y Nicaragua, no solo
tienen redes sectoriales pequefas y simples sino que estas no han experimentado mayor
desarrollo en las dltimas dos décadas. El Diagrama 4.9 presenta la situacién de Guatemala
en 2013, una red que ha permanecido sin mayores cambios a lo largo del tiempo. El
Ministerio de Educacién (MINEDUC), rector de la educacion de este pais, con mas de 14
millones de personas, ejecut6 en 2012 un presupuesto poco menor a US$1.300 millones,
apenas poco mas de la mitad de lo ejecutado en ese afio por el MEP de Costa Rica, un
pafs con menos de 5 millones de habitantes. Nétese, ademas, que la red institucional
educativa en Guatemala es més simple que la salvadorefa.
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En el caso guatemalteco, la existencia de una red institucional tan poco desarrollada
refleja también un bajo nivel de gasto educativo. En 2012, el gasto per cépita® en ese
pais, en ddlares corrientes, fue de US$99, solo superior al de Nicaragua (US$64). El de
El Salvador y Honduras no fue mucho més alto (US$116 y US$139, respectivamente), y
representé la mitad del gasto educativo de Panama (US$313 en 2011) y entre cuatro y
diez veces inferior al gasto en Costa Rica (US$693 en 2012). La diferencia de Guatemala,
Nicaragua y Honduras con respecto a El Salvador fue que, respecto de este dltimo, no
hubo mayor esfuerzo en remozar la red institucional previa. En otras palabras, no solo se
sigui6 gastando poco en educacién sino que tampoco hubo mayores cambios en el disefio
institucional encargado de la politica pablica sectorial.

La reflexion en el caso de los paises con redes institucionales simples y pequefias
no es solo acerca de la prioridad efectiva que los gobiernos de esos paises conceden a la
educacién pablica sino, en particular, de los objetivos reales de politica que persiguen,
mas allé de las declaraciones y compromisos internacionales. Pareciera poco probable
que, sin mediar reformas institucionales y cambios en los niveles de gasto educativo, las
instituciones del sector puedan hacer poco mas que lograr una alfabetizacion basica de
la poblacién. Con bajos niveles de gasto educativo y redes institucionales tan incipientes,
temas como elevar la calidad de la educacién u objetivos mas ambiciosos, como
universalizar la educacién secundaria, parecieran estar fuera del alcance. En las recientes
pruebas estandarizadas del Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo (TERCE),
efectuadas por la UNESCO en 2012 en quince paises del hemisferio, los paises del CA-4 'y
Panama quedaron entre los Gltimos lugares del hemisferio®.

El disefio institucional del sector de salud piiblica y seguridad social

Las diferencias en complejidad y tamafio en las redes institucionales de la salud publica
en los paises de la region tienen especificidades importantes en relacién con lo visto
en educacion. Las distancias de tamafio presupuestario entre las instituciones pablicas
de Costa Rica, Panama y las del resto del istmo son mas amplias a las ya vistas para el
sector educativo. Cuando se compara el presupuesto per capita de las instituciones a
cargo de la seguridad social, el gasto per cépita de alrededor de US$1.000 en los dos
paises del sur es entre diez y treinta veces superior al de los paises del CA-4 (véase el

2 Calculado como gasto por habitante y no por educando.

2 |Las pruebas TERCE analizan el rendimiento educativo de los estudiantes de la educacién primaria de
acuerdo a una serie de parametros estandarizados. En comprension de lectura para estudiantes de tercer
y sexto grados de la escuela primaria, todos los paises del istmo (salvo Costa Rica) obtuvieron un puntaje
inferior al promedio latinoamericano, y estuvieron a la zaga de América Latina. En matematica, los resultados
fueron los mismos, lo que indica que el bajo desempefio educativo de los estudiantes en los paises del CA-4
fueron sistematicos, pese a la mejora en relacién con las pruebas del Segundo Estudio Regional Comparativo
y Explicativo (SERCE) aplicadas pocos afios atras (UNESCO, 2014).
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DIAGRAMA 4.9 Guatemala: red institucional en el sector educacion, 2013 seglin
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.

Cuadro 4.14). Naturalmente, no puede extrapolarse de manera directa la conclusion de
que estas diferencias reflejan enteramente brechas igualmente amplias en el desarrollo
de los servicios plblicos de salud y prevision social, pues en esto media un factor de gran
importancia: la estructura institucional del sector y la manera en que las competencias
respectivas estan distribuidas entre las entidades que lo conforman. Asi, en Panama,
la Caja del Seguro Social (CSS) centraliza buena parte de la prestacién directa de los
servicios antesindicados, mientras que en Honduras, el Instituto Hondurefio de Seguridad
Social es una entidad que realiza esa prestacién junto con otras, como el Instituto
de Prevision Militar. Pese a esta importante salvedad, las diferencias en el tamafio
presupuestario de las entidades constituyen un buen punto de entrada para el estudio
de la institucionalidad sectorial pues, en términos generales, si reflejan la existencia
de redes institucionales con capacidades y desempefios claramente diferenciados. En
efecto, en los principales indicadores de salud y prevision social de Costa Rica y Panama
susceptibles de ser examinados, los resultados para estos dos pafses son notablemente
mejores que los del resto de la region®.

Asi, pues, las diferencias en el disefio institucional deben ser examinadas con detalle.
En el caso costarricense, hay una separacion clara entre la rectoria del sector, a cargo
del Ministerio de Salud (MSP), y la prestacion de los servicios de salud, responsabilidad

% Para una compilacion de los indicadores de salud mas reciente, con base en la informacion provista por
las fuentes nacionales, consiltese la publicacion: “Centroamérica en cifras (2014)” del Programa del Estado
de la Nacién (PEN, 2014).
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CUADRO 4.14 Centroamérica: presupuestos de la institucién responsable de la

seguridad en millones de délares corrientes, 2013

Presupuesto 2013 Presupuesto

de la institucion per capita

Pais de seguridad social (délares)
Costa Rica (CCSS) 4.790,4 1.016
El Salvador (ISSS) 673,8 107
Guatemala (IGSS) 1.144,0 74
Honduras (IHSS) 310,4 36
Nicaragua® (INSS) 3393 55
Panama (CSS) 3.640,8 945

Notas: Y Presupuesto aprobado
?'La cifra para Nicaragua corresponde al presupuesto aprobado en 2010, dltima disponible.
Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.

de la CCSS. Esta, ademas, tiene un gobierno corporativo independiente del MSP, en el
que participan empleadores, sindicatos y otras organizaciones sociales. El problema
practico que enfrenta la rectoria sectorial es multiple: el ministro rector tiene bajo poder
de nombramiento y bajo poder del tesoro. La CCSS tiene sus propias fuentes de ingreso
(como las contribuciones sociales de los empleados) y el MSP cuenta con un presupuesto
inferior al 10% del presupuesto de la CCSS. Por otra parte, varios de los 6rganos adscritos
al ente rector tienen sus propias fuentes de ingreso y el nombramiento de sus juntas
directivas no depende enteramente del ministro. Por lo tanto, la rectoria sectorial tiene
poco poder para ejercer sus funciones (véase el Diagrama 4.10).

En El Salvador, el disefio sectorial de la salud piblica es muy distinto. Para empezar,
los tamafos relativos entre el Ministerio de Salud y el ISSS son méas pequefios pero muy
similares entre si: US$ 639 millones, el ISSS y US$ 579 millones, el MSP (2013). Un aspecto
mas relevante, sin embargo, es que la red hospitalaria nacional esta juridicamente a cargo
del Ministerio de Salud: el Hospital Nacional Santa Teresa, el Hospital Nacional Rosales,
para nombrar a dos, son érganos adscritos al ente rector. Ademas, estos hospitales no
tienen juntas directivas propias, lo que le da al ministro una gran capacidad de manejo.
Por eso, el Diagrama 4.11 presenta una compleja red de entes alrededor del Ministerio de
Salud. En sintesis, el Estado salvadorefio tiene mucha menor capacidad institucional para
hacer politica plblica en materia de salud pero, en principio, el ministro rector tiene mas
poder para conducir a la institucionalidad con el fin de implementar la visién del Gobierno
en este sector.

Finalmente, Guatemala y Nicaragua son paises con capacidades institucionales
minimas (véanse los Diagramas 4.12 y 4.13). No solo tienen redes de salud pablica
pequefias (atny cuando, por la falta de informacién actualizada para el INSS, el Diagrama
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DIAGRAMA 4.10 Costa Rica: red institucional en el sector salud segiin tamafio

presupuestario, fuente de financiamiento y naturaleza juridica, 2013

M Carga al presupuesto nacional
M Mixto
[ Ingresos propios
Otros
ON/AYN/D

.CC%/. Sector piiblico descentralizado

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.

DIAGRAMA 4.11 El Salvador: red institucional en el sector salud segiin tamafio

presupuestario, fuente de financiamiento y naturaleza juridica

M Carga al presupuesto nacional
M Mixto
[ Ingresos propios
Otros
ON/AYN/D

MSPAS

/ \- Sector piiblico centralizado

Sector puiblico descentralizado

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades publicas en Centroamérica 2014.

4.13 hace una representaci6n excesivamente miminalista). En esas circunstancias, el tipo
de disefio institucional, la manera en que se distribuyen las responsabilidades entre las
entidades del sector, queda en un segundo plano frente al desafio de crear, en primer lugar,
una red institucional capaz de desarrollar cualquier politica pablica de amplio espectro.
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DIAGRAMA 4.12 Guatemala: red institucional en el sector salud seglin tamafio

presupuestario, fuente de financiamiento y naturaleza juridica

M Carga al presupuesto nacional
M Mixto
¥ Ingresos propios

Otros

o\ CINAYN/D

Sector piiblico centralizado
/ Sector piiblico descentralizado

1GSS

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades pablicas en Centroamérica 2014.

DIAGRAMA 4.13 Nicaragua: red institucional en el sector salud segiin tamafio

presupuestario, fuente de financiamiento y naturaleza juridica

M Carga al presupuesto nacional
W Mixto
I Ingresos propios
Otros
MINSA CIN/AYN/D

INCAD

Sector piiblico centralizado

/ Sector piiblico descentralizado
INSS

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos de entidades pablicas en Centroamérica 2014.

Redes institucionales minimas plantean la cuestion de la prioridad que, en la
practica, tiene la obligacién de proveer servicios de salud accesibles y de buena
calidad a su poblacién para los Estados en donde existe esta situacién. Aunque estos
Estados tienen mandatos constitucionales para proveer salud a sus habitantes y han
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suscrito compromisos institucionales para mejorar los indicadores en esta materia, las
instituciones que existen tienen muy poca capacidad para acometer nuevos objetivos
de politica pablica. A lo sumo, pueden seguir haciendo “méas de lo mismo”, lo que en la
practica se traduce en exclusion social o la falta de acceso de amplios segmentos de la
ciudadania a servicios de salud, educacién y saneamiento (Pérez-Sainz, 2012)%.

CONCLUSIONES

Este capitulo efectla una primera aproximacion al estudio empirico de las capacidades
institucionales de los Estados de la region (con excepcién de Repiblica Dominicana),
mediante un anéalisis comparativo de los disefios de su institucionalidad y de los
presupuestos publicos. La aplicacién del analisis de redes permitid, ademas, examinar la
complejidad y el tamafio de los aparatos piblicos en los paises del istmo, dos factores que
parecen estar estrechamente ligados en los casos examinados. El propdsito del estudio
fue identificar condicionantes estructurales a la gestion pablica que puedan derivarse
de los modos en que los Estados organizan legalmente la dotacién de competencias,
recursos financieros y jerarquias que poseen.

La principal conclusién es que, en efecto, parecieran existir tres tipos de configuracion
institucional de los Estados centroamericanos. Costa Rica corresponde al primer tipo:
posee un aparato piblico con redes institucionales grandes y complejas y un Ejecutivo
débil con bajo poder del tesoro y de nombramiento. Aunque su plataforma de recursos
es la méas amplia y diversa de la regidn, un factor que favorece la implementacién de
politicas publicas de amplio espectro, su disefio institucional propicia la inercia, la falta
de adaptacion a las cambiantes condiciones del entorno, asi como constantes conflictos
y negociaciones entre actores institucionales. Esta conclusién se sostiene cuando se
examinan los sectores de educacién y salud publica.

Un segundo tipo de configuracién institucional es la de los paises del CA-4. Pese a las
diferencias entre los casos, los aparatos plblicos se caracterizan por redes institucionales
simples y pequefias, pero con Ejecutivos fuertes que poseen amplios poderes del tesoro
y de nombramiento. Son Estados con baja capacidad para gestionar politicas en razén
de la reducida plataforma de recursos con que cuentan, pero la hegemonia del Ejecutivo
simplifica la complejidad de la conduccién del aparato publico. Si en Costa Rica, el disefio

24 E| libro editado por Pérez-Sainz elabora una propuesta teérica y de anélisis empirico del problema de
la exclusion social. Esta es entendida como una doble fractura: el desempoderamiento en el mercado
laboral (debido a una insercién laboral precaria) y el desempoderamiento en la ciudadania social (debido
a la falta de acceso a los servicios piblicos basicos de educacion, salud y saneamiento, entre otros). De
acuerdo con los estudios realizados, con base en las encuestas de hogares, al menos 3,3 millones de
hogares centroamericanos -17,2 millones de personas (cerca del 40% de la poblacion del istmo) padecian
simultaneamente la doble exclusion de los mercados laborales y de la ciudadania social, la mayoria de ellos
concentrados en los paises del CA-4.
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institucional propicia la estabilidad de las politicas publicas a lo largo del tiempo, al norte
de Costa Rica, los disefios institucionales facilitan los cambios sibitos en la orientacion
de politicas debido al fuerte peso de los Ejecutivos dentro de sus aparatos publicos,
Ejecutivos cuyos representantes van cambiando a lo largo del tiempo como resultado de
los procesos electorales. En estos disefios de la institucionalidad, las entidades tienen
poca proteccion frente a la influencia de factores partidarios y electorales, pues estén a
merced de un actor, el Ejecutivo, que por naturaleza es politico-partidario. Finalmente,
como se ha visto, Panamé es un caso hibrido pues el tamafio de su Estado se asemeja al
de Costa Rica, pero la poca complejidad de sus redes institucionales se asemeja a las del
CA-4. En principio, es un Estado que tiene capacidad para acometer politicas pablicas
de mayor calado, sin las complicaciones de la toma de decisiones del caso costarricense.

Los tres tipos de configuraciones institucionales plantean desafios particulares
desde el punto de vista de la implementaci6n de las politicas plblicas. En el caso de la
configuracién de Costa Rica, el problema critico es el de la negociacién politica entre
actores con capacidad de vetar o, al menos, de retrasar considerablemente cualquier
accion publica. Esta negociacion tendria como fin lograr el espacio necesario para echar a
andar reformas institucionales, una reasignacién de prioridades de gasto o la introduccién
de nuevas herramientas de politica pablica. Sin esa negociacion previa, que puede llegar a
ser especialmente compleja, los gobiernos tendrén pocas posibilidades para implementar
cualquier cambio, no por falta de una institucionalidad con una razonable capacidad
para ejecutarlo, sino por las resistencias politicas. Si esa negociacion se logra llevar a
cabo exitosamente, el Estado costarricense tiene una dotacién de recursos técnicos,
burocraticos y presupuestarios que pueden movilizarse para los objetivos que se han
acordado.

En el caso de la configuracion de los paises del CA-4, el desafio principal es muy
distinto: en razén de la debilidad de sus redes institucionales, cualquier disefio de politica
plblica, de nuevas herramientas para lograr objetivos de desarrollo, debe contemplar
como variable critica el tema de la construccién de la institucionalidad necesaria capaz
de implementar esas herramientas. En otras palabras, no basta con negociar un nuevo
“paquete” de politicas pablicas, un asunto relativamente mas facil que en Costa Rica, pues
puede ser logrado si se persuade al Ejecutivo, el actor dominante dentro de cada Estado.
Es vital implementar, simultaneamente, programas de fortalecimiento de las capacidades
institucionales permanentes de esos Estados, basados en un disefio institucional
explicitoy claro, que reasigne competencias legales entre las diversas instituciones o que
creen nuevas competencias a nuevas entidades. Un aspecto que urge resolver es el del
financiamiento de la institucionalidad plblica, pues son Estados con entidades de tamafio
presupuestario pequefio, con poca capacidad para soportar programas ambiciosos y de
gran escala de politica pablica, sea cual sea la orientacién que estos tengan. Un aspecto
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critico en ese disefio institucional es la proteccién de las entidades de la intromision
del Ejecutivo: en las actuales circunstancias, este tiene amplias capacidades para
instrumentar las politicas plblicas en funcién de contingencias politico partidarias.

En el caso de la configuracion institucional de Panama, el tema de la negociacion
politica no es tan complejo como lo es en Costa Rica, pues este pais, como ha sido
visto, tiene un Ejecutivo dominante. A diferencia de la configuracién del CA-4, el tema
del financiamiento del Estado no es critico, ya que el Estado panamefio tiene una base
de recursos mucho mas amplia. El punto clave es el fortalecimiento selectivo de las
capacidades institucionales de su Estado relacionadas especificamente con la ejecucion
del paquete deseado de politicas publicas. La profundidad y amplitud del redisefio
institucional es probablemente menor que en el caso del CA-4 y estd mas focalizado a
realizar cambios organizativos o asegurar la asignacién de los recursos financieros y
técnicos requeridos para el cumplimiento de las metas trazadas.

Independientemente de la configuracién institucional, todos los Estados
centroamericanos tienen dos desafios comunes: el de la transparencia y la rendicién de
cuentas. El primer aspecto puede llegar a ser tan elemental como asegurar la publicacién
de los presupuestos de las instituciones publicas, algo que, como fue examinado en el
capitulo, no ocurre en el caso de un importante segmento de las entidades. El segundo solo
puede ser tratado someramente aqui, pues no fue analizado en el capitulo. Sin embargo,
en la medida que toda politica plblica implica la movilizacién de recursos técnicos,
financieros y humanos, resulta imperativo desarrollar los mecanismos que permitan a la
ciudadania conocer de manera oportuna y completa los resultados que se obtienen con
una politica pablica.

Las conclusiones eshozadas tienen un alcance preliminar. Se requiere una mayor
investigacion y reflexion teérica para elaborar una teoria que vincule los disefios
institucionales y los estilos de gestion pablica. Pese a estas limitaciones, el capitulo
aporta evidencia sobre la importancia del estudio de las capacidades institucionales
de los Estados como un contexto estructural relevante para el anélisis de las politicas
plblicas.
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ANEXO 4.1

La base de datos de entidades publicas en Centroamérica ha sido elaborada por el
Programa del Estado de la Nacién (PEN) del Consejo Nacional de Rectores (CONARE)
y la Defensoria de los Habitantes de la Repiblica. Mediante la sistematizacion de una
serie de variables, esta base de datos permite analizar la organizacion institucional
centroamericana y su evolucién. Este inventario ha sido posible gracias a la
colaboracién interinstitucional de universidades y centros de investigacién del istmo,
bajo la orientacion del equipo de investigacion del Estado de la Region, la iniciativa
centroamericana del PEN.

La unidad de anélisis de la base de datos es todo 6rgano con personeria juridica
propia o instrumental que forma parte de la administracién pablica de los Estados. Para
cada ente se describe la norma que lo cred, la naturaleza juridica, los 6rganos directivos,
los antecedentes legales, las funciones, la dependencia con otras entidades, el afio
y el periodo en que fue creada y, ahi donde fue posible, el presupuesto. En términos
generales, la base reline a entidades que se distinguen entre si por sus fines, funciones y
diversos grados de autonomia, de forma tal que se consideran: ministerios, instituciones
auténomas, instituciones descentralizadas, empresas publicas, entes pablicos no
estatales, 6rganos adscritos, fondos y programas institucionales.

La informacién contenida en la base de datos permite indagar en el entramado
institucional pablico de la regidn, al mismo tiempo que incorpora caracteristicas propias
de las instituciones como su afio de creacidn, fuente de financiamiento, existencia de
junta directiva, presencia de corporativismo, presupuesto aprobado durante los Gltimos
afios, entre otros. Sin embargo, uno de los aspectos fundamentales de la informacion
recopilada radica en la capacidad de establecer relaciones entre las entidades, a partir de
su nivel de centralizacién o descentralizacién. La presencia de estos vinculos posibilita
el uso del analisis de redes sociales y sus técnicas de visualizacion, herramientas que
permiten estudiar con mayor profundidad la dindmica del aparato estatal como un todo
y sus conexiones.

En la actualidad la versién 2011 de la base de datos puede ser consultada en linea
en el sitio web www.estadonacion.or.cr Para los propdsitos especiales de este capitulo,
los autores tuvieron acceso a la versién 2014, que serd puesta a disposicion del piblico
en el primer trimestre de 2016. La versién 2011 incluye los siete paises del istmo (Belice,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama); la version del 2014
no incluye el afio 2014, pues no fue posible actualizar a tiempo la informacién.
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ANEXO 4.2

Entodos los casos, con excepcion de Belice, el valor del presupuesto utilizado corresponde
al presupuesto aprobado en miles de délares en el afio 2013. Para el analisis de las redes
sociales, se realizan algunas modificaciones en la base de datos de entidades piblicas
en Centroamérica. Estos cambios se detallan a continuacion:

Costa Rica

Debido a la ausencia de informacién, para el caso del Ministerio de la Presidencia se
utilizé el presupuesto del afio 2012. Ademaés, las siguientes instituciones no fueron
consideradas por estar adscritas a municipalidades: Museo de Guanacaste, Ecomuseo
de Las Minas de Abangares, Juntas Administrativas de Colegios, Juntas de Educacién de
Escuelas, Comités Cantonales de Deportes, Comités Cantonales de La Persona Joven y
Centro Cultural Herediano Omar Dengo.

El Salvador

Las siguientes instituciones se excluyeron del analisis por ser érganos adscritos
a una institucién catalogada como adscrita a otro nodo: Fondo de Saneamiento y
Fortalecimiento Financiero, Jardin Zooldgico Nacional, Museo Nacional, Radio Nacional
de El Salvador y el Canal 10 Televisién Educativa y Cultural.

Panama

Por falta de informacién, se excluyen del anélisis tres entidades, a saber: Patronato de El
Festival del Manito, Patronato de la Feria Internacional de las Flores y El Café de Boquete
y Patronato Panama Viejo.

Honduras
Para la Secretarfa de Gobernacién y Justicia, el presupuesto considerado corresponde al
afio 20009.

Guatemala
Debido a la falta de informacién, el Consejo Nacional de Atencién al Migrante no se
incluye en el analisis.
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Nicaragua

Los Consejos Directivos Escolares y los Consejos Municipales de Educacién no son
considerados por ser 6rganos adscritos a municipalidades. Por otro lado, la Oficina
Nacional de Acreditacion no fue tomada en cuenta por ser un 6rgano adscrito a una
institucién que ya se encontraba catalogada como adscrita a otro nodo. Ademaés, se
considera el Instituto Nacional de Informacién de Desarrollo como érgano adscrito al
Poder Ejecutivo. Finalmente, se utiliza el presupuesto del afio 2012 para las siguientes
entidades: Direccién de Defensa del Consumidor, Instituto de Desarrollo Rural, Instituto
Nicaragiiense de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa, Instituto Nicaragiiense de
Fomento Cooperativo, Instituto Nicaragliense de Seguros y Reaseguros, Superintendencia
de Bancos y Otras Instituciones Financieras, y el Tribunal Tributario Administrativo.

Belice
Para todas las instituciones se utiliza el presupuesto asignado para el afio 2009 debido
a las limitaciones en cuanto a disponibilidad de informacién.
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ANEXO 4.3

Para comprender la conformacién institucional de los Estados centroamericanos, se
utiliza la técnica de anélisis de redes sociales. Desde este enfoque, el concepto de red
social hace referencia a un conjunto finito de actores y las relaciones que los vinculan
(Aguirre, 2011). Asf, es posible representar mediante sociogramas los vinculos existentes
entre las instituciones de cada pais para el caso de Centroamérica. Los graficos obtenidos
permiten visualizar la estructura del sistema de relaciones, encontrar patronesy analizar
las propiedades de las redes institucionales.

El estudio utiliza redes de afiliacién o bimodales para describir los vinculos entre
dos grupos de nodos pertenecientes a diferentes niveles de anélisis (Hanneman y Riddle,
2005). En este caso particular, las relaciones mapeadas representan lazos entre actores
(instituciones piiblicas)y eventos (regla politica). La regla politica se basa en una clasificacion
general que surge a partir de criterios de centralizacién y descentralizacién institucional.
Como resultado, las entidades estaran afiliadas a tres posibles categorias: sector publico
centralizado, sector piblico descentralizado o entidades publicas no estatales.

Para tener una vision mas amplia, las redes descritas anteriormente se complementan
con otras redes de afiliacion que muestran los vinculos entre las instituciones y sus 6rganos
adscritos. Sin embargo, para efectos de visualizacion, ambos grupos de redes se muestran
simultdneamente y se utiliza la forma de los nodos para distinguir entre una red y otra.
Como resultado, cada grafico muestra una primera red conformada por la regla politica,
que estéd representada por nodos cuadrados, y las instituciones, dibujadas como nodos
circulares. En segunda instancia, se observa una red adicional integrada por las mismas
instituciones y sus drganos adscritos representados con diamantes (véase el Diagrama Al).

DIAGRAMA A1 Redes bimodales

Organos adscritos Instituciones publicas Clasificacion segtin centralizacion
L )
! L )
|
Segunda red bimodal Primera red bimodal

Fuente: elaboracion propia.

Los sociogramas se utilizan también para mostrar caracteristicas particulares
de las instituciones pulblicas y sus 6rganos adscritos. Por este motivo, se construyen
redes que varian en funcion de los atributos elegidos, asi para cada pais se disefian
tres variaciones. En los diferentes graficos, el tamafo de los nodos esta determinado
por el tamafio del presupuesto asignado para el afio de estudio. Sin embargo, el tamafio
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de los nodos cuadrados, que representan la clasificacion por centralizacidn, se asigna
arbitrariamente.

La versidn inicial de las redes utiliza colores para distinguir entre instituciones con
asignacion presupuestaria e instituciones sin presupuesto (véase el Diagrama A2).

DIAGRAMA A2 Red seglin asignacion presupuestaria

Instituciones con presupuesto .\

Instituciones sin presupuesto ./

Clasificacion segiin centralizacion

Fuente: elaboracién propia.

La primera variacion muestra la red anterior, pero utiliza colores para representar
la existencia de corporativismo en las instituciones. Para esto se utilizan nodos que
representan: instituciones sin junta directiva, instituciones con junta directiva y
corporativismos y, finalmente, entidades con junta directiva sin corporativismo (véase
el Diagrama A3).

DIAGRAMA A3 Red segiin corporativismo

Instituciones sin junta directiva

Instituciones con junta directiva y corporativismo @————— Clasificacion segiin centralizacion

Instituciones con junta directiva sin corporativismo

Fuente: elaboracién propia.

Otra version de las redes analiza el tipo de financiamiento de los entes pablicos,
considerando las siguientes categorias (véase el Diagrama A4):
- Instituciones con presupuesto cargado al presupuesto nacional.

- Entidades con ingresos propios: incluye fondos creados por ley, impuestos, multas
0 cargas pecunarias o de tramite, ingresos de indole municipal e ingresos por
servicios brindados o utilidades obtenidas.

+ Entes con financiamiento mixto: una parte se carga al presupuesto nacional y la
otra parte proviene de ingresos propios.

+ Otro tipo de financiamiento: incluye otras fuentes de financiamiento, préstamos,
donaciones y subvenciones pablicas y privadas.
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DIAGRAMA A4 Red segiin tipo de financiamiento

Instituciones con presupuesto cargado
al presupuesto national

Instituciones con presupuesto mixto &

Clasificacion segiin centralizacion

Instituciones con ingresos propios

Instituciones con otro tipo de financiamiento

Fuente: elaboracién propia.

Finalmente, se analizan con detalle los casos de las instituciones de dos sectores
especificos, a saber, educacién y salud. Para ambos grupos de redes se disefian graficos
que incluyen las variaciones mencionadas anteriormente. Ademas, se incorpora el factor
temporal en el analisis, pues se presentan redes en dos momentos diferentes del tiempo:
1990y 2013.
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[ gasto social es un poderoso instrumento para reducir la pobreza, lograr una mayor

equidad y mejorar las condiciones de vida de los habitantes de un pais. En “Una

mirada al gasto social en Centroamérica, Panama y Repdblica Dominicana: 2007-2013”,
se hace una caracterizacion sobre diferentes variables que han llevado al gasto social
regional a su nivel actual. Durante el periodo de crisis econdmica, muchos de los gobiernos
de la region enfrentaron la misma con un aumento de gasto social. Sin embargo, parte del
crecimiento se centrd en partidas inflexibles, particularmente remuneraciones, lo que ha
conllevado a un incremento del déficit fiscal y, consecuentemente, de la deuda publica. Es
asi como luego de la crisis financiera, el debilitamiento fiscal ha mermado la capacidad de
los gobiernos para responder a choques econémicos, lo cual implica tener que examinar
la politica fiscal debido a la mayor rigidez del presupuesto, el uso de recursos publicos
escasos y el contrato institucional. Al estudiar el aumento de la masa salarial, se pueden
entender mejor las causas que llevaron a esta dinamica para ofrecer recomendaciones de
politica y mejorar el manejo de gastos sin atentar contra la salud de las finanzas pablicas.
La mejora en el uso de los recursos, permitiria contribuir a definir la agenda social de los
pafses de manera mas eficiente y equitativa. Finalmente, un aspecto hasta ahora poco
explorado en el manejo del gasto publico, es la complejidad de la institucionalidad y cémo
esta podria facilitar o dificultar la habilidad de un Gobierno para plasmar su vision en la
politica fiscal, incluyendo la efectividad en el uso de los recursos publicos.
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