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Desarrollo de las capacidades y obtencion, asignacion y
gestion eficaz de los recursos presupuestarios para la
implementacion de la Agenda 2030

Resumen

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible subraya la importancia que tiene
la financiacion publica, tanto a nivel nacional como internacional, para proporcionar
servicios y bienes esenciales. La importancia de la financiacién y sus modalidades de
ejecucion para la consecucidn de los Objetivos de Desarrollo Sostenible ya se puso de
relieve en la Agenda de Accién de Addis Abeba, y se ha visto posteriormente
reafirmada en los debates mantenidos en el seno de las Naciones Unidas, en particular
en el Consejo Econémico y Social. Con este documento, el autor promueve una
reflexién sobre el papel que tienen los Gobiernos y las instituciones a la hora de
movilizar, asignar y gestionar eficazmente los recursos presupuestarios y desarrollar
la capacidad en el proceso, con miras a proporcionar los medios adecuados en apoyo
de la consecucion de los Objetivos.

Con el fin de presentar un marco coherente, el autor resume la trayectoria
historica reciente, las tendencias y los desafios a que se enfrentan las finanzas publicas.
Ademas de informacién basica, el documento expone las ensefianzas extraidas de
anteriores experiencias nacionales y de los debates tedricos conexos, haciendo énfasis
en la estructura y la eficiencia de las finanzas publicas.

El autor examina los sistemas impositivos y las politicas y reformas fiscales,
reconociendo que los ingresos tributarios son la principal fuente de financiacién del
sector publico. Recuerda el deber que tienen los Gobiernos de crear condiciones
favorables en apoyo a las empresas, asi como el desafio explicito que plantea la escasa
capacidad fiscal de los paises de bajos ingresos. Hace hincapié en la necesidad vital
de reforzar la eficiencia y la eficacia de los Gobiernos en la asignacion de los recursos
y expone algunos problemas, como la injerencia politica en este ambito. Examina la
gestion de los recursos a nivel micro y macroecondémico y trata también las dificultades
existentes para prevenir la corrupcion en la contratacidon publica, la presentacion de
informes financieros y la contabilidad publica. Describe las posibles aportaciones de
las alianzas y la participacion, la gobernanza electronica y unos estrictos sistemas de
control y auditoria.

El presente documento destaca algunas recomendaciones normativas para hacer
frente a los desafios mencionados, con el objetivo de brindar apoyo para la
consecucion de los Objetivos. El mensaje que subyace en todas las recomendaciones
es la urgente necesidad de que los Gobiernos adopten medidas para mejorar los
sistemas impositivos, incorporar las tecnologias modernas donde sea necesario,
promover el uso de herramientas y fuentes de datos analiticos, facilitar los cambios a
través de la legislacion, promover la ayuda internacional a los paises de bajos ingresos
con escasa capacidad fiscal, realizar evaluaciones eficaces del impacto normativo,
elaborar marcos presupuestarios a mediano plazo, entablar alianzas efectivas con
entidades publicas, privadas y de la sociedad civil, adoptar firmes medidas de lucha
contra la corrupcion y garantizar mecanismos de rendicion de cuentas bien
estructurados que incluyan sistemas de control interno y externo y sistemas de
auditoria en el sector publico.
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II.

Introduccion

1. LaAgenda 2030 para el Desarrollo Sostenible define 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible, asi como los principios rectores, las disposiciones y las metas para su
consecucion. La Agenda 2030 subraya la importancia que tendra la financiacion
publica, tanto a nivel nacional como internacional, para proporcionar servicios y
bienes publicos esenciales. E1 Objetivo 17 tiene cinco metas especificas relativas a
las finanzas; en concreto, la meta 3 insiste en la necesidad de movilizar recursos
financieros adicionales de multiples fuentes para hacer realidad las aspiraciones de la
Agenda 2030. Las administraciones y las instituciones publicas desempefian un papel
esencial no solo para movilizar, sino también para asignar y gestionar eficazmente los
bienes y recursos publicos.

2. La Agenda de Accidon de Addis Abeba, que es parte integral de la Agenda 2030,
ayudo a contextualizar los medios para alcanzar esos Objetivos y metas con politicas
y medidas concretas, reafirmando el firme compromiso politico de los paises de hacer
frente al problema de la financiacion y de crear un entorno propicio a todos los niveles
para el desarrollo sostenible, en un espiritu de alianza y solidaridad mundiales. En el
segundo foro del Consejo Econémico y Social sobre el seguimiento de la financiacion
para el desarrollo, que se celebré en Nueva York en mayo de 2017, se asumieron
nuevos compromisos en materia de politicas y se formularon recomendaciones para
velar por la facilitacion oportuna e integral de los medios para alcanzar los Objetivos.

3. Los Gobiernos se han comprometido a adoptar diversas medidas para reforzar
la movilizacion, la asignacion y la gestion de los recursos nacionales y han reconocido
que es necesario actuar en muchos frentes. Entre otras medidas, es preciso promover
politicas econdémicas, sociales y ambientales acertadas; aumentar la transparencia y
la participaciéon en el proceso de presupuestacion; garantizar la imparcialidad, la
eficiencia y la eficacia de los sistemas impositivos; luchar contra la corrupcion y
mejorar la transparencia y la rendiciéon de cuentas del sector empresarial y la
administracion publica; fortalecer los mecanismos de supervision nacional; apoyar a
los bancos nacionales y regionales de desarrollo; y reforzar la capacidad técnica,
financiera y tecnologica de los municipios y otras autoridades locales.

4.  Elpresente documento aspira a promover una reflexion sobre el papel que tienen
los Gobiernos y las instituciones a la hora de movilizar, asignar y gestionar
eficazmente los recursos presupuestarios y desarrollar la capacidad en el proceso, con
miras a proporcionar los medios adecuados en apoyo de la consecucion de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Tendencias del gasto publico

5. Después de la Segunda Guerra Mundial, varios paises desarrollados comenzaron
a incrementar el gasto publico. Esta tendencia de crecimiento del gasto publico
continud hasta principios de los afios ochenta. Por ejemplo, en Suecia, que suele
considerarse un Estado de bienestar social y democratico, el gasto publico crecié de
aproximadamente un 20% del producto interno bruto (PIB) en 1950, a mas del 60%
del PIB en 1980. En los Estados Unidos de América, un Estado democratico y liberal,
la situacion de partida era similar, pero con un pico maximo de aproximadamente el
35% del PIB.

6. Siguiendo esta tendencia cabria deducir que el gasto publico continuaria
aumentando hasta llegar a una franja de entre el 60% y el 80% del PIB. Sin embargo,
no es probable que esta tendencia perdure y pueden avecinarse cambios importantes

1 Stephen J. Bailey, Strategic Public Finance (Londres, McMillan, 2003).
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en las finanzas publicas. El aumento constante del gasto publico, entre otros
problemas relacionados con el funcionamiento del Estado, llevo en los afios ochenta
a la expansion de una ideologia sobre la “nueva gestion publica” en paises como
Australia, los Estados Unidos, Nueva Zelandia y el Reino Unido de Gran Bretafa ¢
Irlanda del Norte?.

7.  Los porcentajes de gasto publico en relacion con el PIB se mantuvieron estables
a partir de los afios ochenta. Esta tendencia continu6 hasta la crisis financiera y
econdomica de 2008-2009. La economia mundial, y en particular las economias
avanzadas, sufrieron una profunda recesion econémica en 2009. La evolucion de los
costos asociados a la financiacion publica ha sido denominada “fiscalizacion” de la
crisis financiera.

8.  En respuesta a la crisis se adoptaron diversas medidas, como aumentar los
recursos del Fondo Monetario Internacional y mejorar la coordinacion normativa en
materia de politica monetaria entre los bancos centrales, y en materia de politica
fiscal, en mayor o menor grado, entre los Gobiernos nacionales. Los bancos centrales,
como el Banco Central Europeo, redujeron de forma continuada los tipos de interés
hasta niveles historicamente bajos, pero acompaiiaron esta medida con una expansion
cuantitativa, que basicamente incrementé el suministro de fondos. Con ese fin, los
bancos centrales compraron activos como bonos del Estado y bonos empresariales
con dinero que ellos mismos habian creado. Después, las instituciones financieras, a
través de la venta de activos, ganaron dinero que habia creado el banco central, con
el consiguiente aumento del suministro general de fondos. En la practica, esto se
tradujo en un estimulo fiscal. El objetivo era impulsar la economia con estimulos
fiscales mediante la concesion de préstamos y la expansién cuantitativa. Estas
medidas no se consideraron, sin embargo, clasicos estimulos fiscales keynesianos, ya
que gran parte del suministro de fondos se cred para ayudar a las empresas fallidas y
al sector financiero y no para estimular la inversion.

9. Se emprendieron considerables intervenciones gubernamentales para hacer
frente a consecuencias de la crisis econdomica, como la disminucién de los ingresos
publicos durante la crisis, y a los factores que a largo plazo provocan la
insostenibilidad de los sistemas de financiacion publica, como las reformas
pendientes de las pensiones y el aumento del gasto en asistencia sanitaria, que generan
enormes desequilibrios fiscales. Grecia fue el primer pais donde las circunstancias se
tornaron criticas, pudiendo ello atribuirse a la situacion de sus finanzas publicas antes
de la crisis. Algunos otros paises experimentaron problemas similares.

10. La mayoria de los Gobiernos reaccionaron en la primera fase, mientras todavia
estaban en recesion, aumentando los impuestos y reduciendo el gasto. Sin embargo,
el modelo de politica fiscal anticiclica consiste en reducir el gasto e incrementar los
impuestos durante los periodos de bonanza y en aumentar el gasto y reducir los
impuestos durante las recesiones econdmicas.

11. En lo que respecta al gasto, la mayoria de las medidas adoptaron la forma de
recortes de sumas fijas (transversales) de gastos, que dieron resultados a corto plazo,
mientras que las medidas de mejora de la eficiencia, que podrian producir resultados
a largo plazo, se pasaron por alto en la mayoria de los casos.

N}

Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis —
New Public Management, Governance, and the Neo—Weberian State (Oxford, Reino Unido,
Oxford University Press, 2011). Puede consultarse en
https://doi.org/10.1177/0020852312437323.
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I11.

Asignacion y gestion del gasto publico

12. El alcance y la estructura del gasto publico y sus efectos sobre el crecimiento
econdémico y el desarrollo socioecondmico han sido siempre objeto de analisis tedrico
por parte de las ciencias economicas, y siguen estando de actualidad. Los resultados
de dichos estudios indican en general que la cuestion no esta tanto en la cuantia del
gasto como en su estructura y eficiencia.

13. Una idea sobre la financiacidn publica es la necesidad de reducir el tamafio del
sector publico. El argumento se basa en el simple andlisis de los datos y cifras
relativos al PIB y en el porcentaje del gasto publico en relacion con el PIB. Aunque
una interpretacion técnica de ese andlisis podria concluir que los paises mas
productivos deberian tener un sector publico reducido, esta simplificaciéon no puede
aceptarse como norma general.

14. En cuanto a la estructura del gasto publico, los estudios dedicados a la eficiencia
del gasto publico en determinados sectores publicos, en particular los sectores de la
educacion y la salud, apuntan a la importancia de dicho gasto en relacion con el
desarrollo socioecon6mico, pero solo hasta cierto punto. Los resultados demuestran
que la relacion entre el gasto publico y el desarrollo socioeconémico no es lineal. A
partir de determinado umbral, los aumentos adicionales del gasto ptiblico solamente
contribuyen a un ligero incremento del desarrollo socioeconémico. Por ejemplo, en
la esfera de la educacion, el uso de fondos publicos para financiar el 40% de cada
grupo universitario puede alentar el crecimiento nacional en general, pero financiar
el 70% podria sobrecargar la administracion y ser contraproducente, dependiendo del
contexto. Los estudios demuestran también que, segun la Clasificacion de las
Funciones del Gobierno, no hay un nivel tnico, uniforme u éptimo de gasto publico®.
En un extremo, demasiado poco gasto publico limita la realizacién general del
desarrollo sostenible y la protecciéon de los derechos humanos fundamentales; en el
otro extremo, un gasto publico excesivo podria resultar, sencillamente, ineficaz.

15. Actualmente la economia mundial ya no estd en desaceleracion, pero ello no
implica que las medidas eficaces para movilizar, asignar y gestionar mejor los
recursos publicos hayan dejado de ser pertinentes. Para afrontar los desafios
mundiales del sector publico, como el envejecimiento y el aumento del gasto en
asistencia sanitaria, asi como para redoblar la resiliencia y asegurar la sostenibilidad,
es preciso responder con decision.

16. También debe tenerse muy en cuenta la necesidad de reformar los sistemas de
pensiones, o de implantarlos donde resulte pertinente. En los paises en desarrollo, el
interés estd en garantizar un bienestar aceptable a las personas en edad de jubilacion,
mientras que, en los paises desarrollados, la regla general es que los sistemas de
pensiones deben respetar el requisito econdmico basico de ser viables a largo plazo.

17. La reforma de los sistemas de salud podria centrarse en garantizar la cobertura
sanitaria universal a todas las personas, tal como establecen Objetivos de Desarrollo
Sostenible. Este objetivo general puede lograrse con financiacion suficiente, y suele
ser posible unicamente mediante una combinacién de recursos publicos y privados
basada en los principios de la solidaridad, la igualdad en materia de salud y el bien
comun. En los paises donde la salud publica es financiada principalmente con
recursos privados suele haber problemas.

3 La Divisién de Estadistica proporciona informacién adicional en
https://unstats.un.org/unsd/iiss/Classification-of-the-Functions-of-Government-COFOG.ashx.
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18. Latendencia predominante en las finanzas publicas es diferente en los paises en
desarrollo y en los paises desarrollados. Por tanto, es aconsejable afrontar cada
contexto por separado. En los paises en desarrollo, uno de los principales problemas
es la falta de recursos publicos nacionales para atender las funciones basicas del
Estado y prestar los servicios publicos fundamentales.

El problema de la escasa capacidad fiscal de los paises de bajos ingresos

19. Los paises de bajos ingresos, especialmente los paises menos adelantados,
suelen caracterizarse por su insuficiente capacidad de generacion de impuestos. Hay
varios factores que provocan esta situacion. El factor clave es el bajo nivel de
desempeifio economico, medido por el PIB per capita. Los datos del Banco Mundial
correspondientes a 2016 indican que hay muchos paises de bajos ingresos con un PIB
per capita inferior a 500 doélares, como Burundi, Liberia, Malawi, el Niger, la
Republica Centroafricana y la Republica Democratica del Congo®. La evasion de
impuestos y la ineficacia de los sistemas impositivos también pueden ser importantes
factores coadyuvantes.

20. Otro desafio que afrontan los Gobiernos de los paises en desarrollo es el de
desempefiar funciones reguladoras, de asignacion y de redistribucion de los recursos.
Por ejemplo, para un pais con menos de 5.000 ddlares per capita no resulta viable ni
sostenible tener un gasto en salud publica superior a los 3.000 délares per capita al
afno. Es evidente que la base financiera de algunos paises en desarrollo no es suficiente
para proporcionar los bienes publicos mas elementales ni para prestar servicios
basicos de seguridad social.

21. Para lograr el buen funcionamiento de las finanzas publicas en los paises en
desarrollo es esencial que la financiacion mundial para el desarrollo sea eficaz. La
Agenda de Accion de Addis Abeba hace hincapié en que “los paises menos
adelantados, en cuanto grupo mas vulnerable de paises, necesitan un apoyo mundial
reforzado a fin de superar las dificultades estructurales a que se enfrentan para lograr
los objetivos de la agenda para el desarrollo después de 2015 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible”. Los paises menos adelantados son los mas vulnerables. A
pesar de los esfuerzos mundiales de financiacion, algunos paises en desarrollo siguen
enfrentandose a grandes desafios.

22. Mejorar la eficacia y la eficiencia de la asistencia para el desarrollo sigue siendo
un reto importante, puesto que persisten problemas inherentes como la duplicacion
de proyectos y los elevados costos de gestion de los proyectos En el mundo en
desarrollo, el objetivo de brindar proteccion social y servicios publicos esenciales
para todos no puede lograrse con politicas de financiacién publica que no sean
sostenibles, habida cuenta de la limitacion de los recursos internos y la financiacion
mundial para el desarrollo. Las soluciones a largo plazo requieren la aplicacion de
medidas nacionales y locales eficaces en las finanzas publicas.

23. Los paises tendran que seguir dando prioridad a servicios basicos como la
educacion, la salud y la creacion de empleo, prestando especial atencién a los jovenes,
las mujeres y los segmentos vulnerables de la poblacion. Los procesos de creacion de
empleo podrian ser esenciales para los ingresos tributarios en el futuro.

6/16

4 Banco Mundial, PIB per capita (US$ a precios actuales), disponible en
https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD.
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IV.

Cuestiones relativas a la movilizacion de los recursos

Los ingresos tributarios como principal fuente de financiacion
para el sector publico

24. El Comité examind por primera vez la movilizacion de recursos en relacion con
el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en su primer periodo de sesiones,
celebrado en 2002, y deliberd sobre gasto publico y tributacion en su tercer periodo
de sesiones, celebrado en 2004. Algunas de las recomendaciones surgidas de
anteriores debates del Comité afectan a los ambitos de la politica fiscal y la reforma
tributaria, como las relativas a determinar el nivel 6ptimo y la estructura de los
impuestos, asegurar la eficiencia de la recaudacion de impuestos y su administracion,
prevenir la evasion y la elusion de impuestos y reducir al minimo los costos directos
e indirectos de la tributacion.

25. Estos ambitos siguen siendo pertinentes en la actualidad. Los paises necesitan
sistemas impositivos eficientes y justos para recaudar ingresos suficientes que
impulsen el progreso econdmico y social. Sin embargo, no existe un enfoque tnico al
respecto. En diferentes paises, la estructura fiscal y los tipos impositivos difieren en
funcién del contexto nacional. Deben tenerse en cuenta las condiciones y las
necesidades locales, respetando al mismo tiempo la funcidon redistributiva de
los impuestos.

26. Contar con una administracion tributaria eficiente y eficaz es un requisito basico
para que un sistema impositivo desarrolle todo su potencial de generar renta publica.
El sistema de administracion tributaria debe permitir alcanzar el mas alto grado
posible de cumplimiento voluntario por parte de los contribuyentes y administrar las
leyes tributarias de forma eficiente, eficaz y equitativa, y con la maxima integridad.

27. Para evaluar el desempefio de un sistema impositivo pueden utilizarse tres
conjuntos de indicadores: a) la brecha de cumplimiento, es decir, la diferencia entre
los ingresos reales y los potenciales; b) los costos administrativos (directos) de la
tributacion; y c) los costos (indirectos) del cumplimiento tributario.

28. Algunas organizaciones internacionales calculan sistematicamente la brecha de
cumplimiento. Por ejemplo, el altimo informe de la Unién Europea sobre la brecha
del impuesto sobre el valor afiadido® sefiala que los Estados miembros de la Unidn
Europea (exceptuando a Chipre) perdieron un total estimado del 13% de los ingresos
previstos en concepto de impuesto sobre el valor afiadido en 2015, seglin los datos
disponibles sobre los impuestos al consumo (como el impuesto sobre el valor
afiadido).

29. Las causas de la brecha de cumplimiento pueden variar entre los paises. El
problema principal que afecta a los ingresos tributarios es la infradeclaracion de
ingresos. En cuanto a los impuestos al consumo, suelen existir lagunas normativas
como consecuencia de las multiples tasas y exenciones que se aplican en los distintos
sistemas impositivos.

5 Comisién Europea, Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States: 2017 Final
Report (Varsovia, Center for Social and Economic Research, 2017).
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30. Segun datos de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdémicos
(OCDE) %, la relaciéon entre los costos administrativos de la tributacién y la
recaudacion de ingresos netos en los paises de la OCDE varia desde el 0,29%, como
se constatd en Suiza en 2013, hasta mas del 3%, como se constatd en Bulgaria en
2005. Los calculos de los costos administrativos de la tributacion deben utilizarse
unicamente con fines de referencia, debido a los problemas metodoldogicos y a la
volatilidad de los ingresos tributarios.

31. Los costos del cumplimiento tributario solo pueden calcularse de forma
aproximada, porque todos esos calculos se basan en hipodtesis y simplificaciones. Los
estudios actuales indican que el costo que supone para los contribuyentes cumplir sus
obligaciones tributarias puede ser mucho mayor que el importe de los impuestos que
pagan efectivamente’.

32. Tras este analisis, se concluye que es necesario adoptar medidas nacionales e
internacionales para mejorar los sistemas impositivos y la recaudacion de impuestos.
Intensificar la cooperacion internacional en cuestiones de tributacidon para prevenir
las corrientes financieras ilicitas y el blanqueo de dinero es una de las actuales
prioridades. Por ejemplo, las iniciativas relacionadas con los sistemas de intercambio
de informacién fiscal podrian reducir la elusidon de impuestos y aumentar
considerablemente la recaudacion en muchos paises.

33. El Foro de Administraciéon Fiscal de la OCDE evalué detalladamente la
situacion actual y las posibles medidas a adoptar. Entre otras cosas, recomendo el uso
eficaz de los datos, tanto a nivel nacional como internacional, e hizo hincapié en la
gestion de la deuda tributaria y en las formas de reducir al minimo la usurpacion de
la identidad mediante un sistema eficaz de identificacion y registro. Recomendé
ademas trabajar unidos en pro del intercambio de informacion sobre los pagos
efectuados por los intermediarios en linea en la economia colaborativa; la
transformacion digital de las autoridades tributarias mediante la utilizacion de
tecnologias modernas, herramientas analiticas y mejores fuentes de datos; y la
importancia de la colaboracion para disfrutar de los beneficios que suponen el
cumplimiento normativo, la prestacion de los servicios y la reduccion de la carga para
los contribuyentes.

Creacion de las condiciones necesarias para estimular
el crecimiento del sector privado

34. La inversion y la innovacion del sector privado estan entre los principales
motores de la productividad, el crecimiento econdmico inclusivo y la creacion de
empleo. Se alienta a los Gobiernos a crear un entorno propicio en apoyo de empresas
competitivas e inclusivas. Uno de los elementos de referencia mas utilizados con este
fin es el indice de facilidad para hacer negocios del Banco Mundial. E]l Banco Mundial
también ofrece conjuntos de datos internacionales para otros dos indicadores
vinculados a esta esfera, a saber, la calidad regulatoria y el estado de derecho.

o

~

Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), Tax Administration 2017:
Comparative Information on OECD and Other Advanced and Emerging Economies (Paris,
OECD Publishing, 2017).

Véase, por ejemplo, Juraj Nemec, Pavol Cizmarik y Vladimir Sagat, “An estimation of the
compliance costs of Slovak taxation”, Economics and Management, vol. 20, nim. 2 (junio
de 2017).
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35. Una condiciéon previa para el buen desempefio del sector privado es la
observancia del estado de derecho. La practica de retrotraer disposiciones y leyes y
la tendencia dominante de formular leyes personalizadas destinadas a transformar
sectores econdmicos o sociales enteros en un breve plazo en algunos paises puede
provocar problemas en el ambito de las politicas a mediano y largo plazo.

36. También existe el problema permanente del exceso de regulacion, conocido
también como burocracia. Reducir la burocracia excesiva en el sector publico es una
cuestion fundamental. Puede dar resultados como la consecucidén de una regulacion
eficaz y la disminucion de los costos de su cumplimiento. Las herramientas de
gobernanza electronica pueden resultar ttiles a este fin.

37. Elestado de derecho tiene multiples dimensiones. Una dimensién es la rendicion
de cuentas, que implica que todos los agentes, tanto del sector publico como del
privado, son responsables ante la ley. Ademas, el principio de equidad establece que
las leyes deben estar bien difundidas y ser claras, estables y justas, lo que significa
que deben aplicarse de manera equitativa y deben poder proteger los derechos
fundamentales, en particular la seguridad de las personas y sus bienes y determinados
derechos humanos fundamentales.

38. Un gobierno abierto defiende la accesibilidad, la imparcialidad y la eficiencia
en los procesos por los que se promulgan, se administran y se aplican las leyes. Una
solucién de controversias accesible e imparcial se basa en el hecho de que la justicia
se va a impartir de forma oportuna e inclusiva por representantes competentes, de
ética conducta ¢ independientes que son accesibles, estdn dotados de recursos
suficientes y representan plenamente a las comunidades a las que sirven.

Cuestiones relativas a la asignacion de los recursos

Reforzar la eficiencia y la eficacia de los Gobiernos en
la asignacion de los recursos

39. Garantizar la eficiencia en la asignacion de los recursos es un deber fundamental
del Gobierno. Los fondos publicos deben destinarse a resultados utiles que estén
vinculados con la funcion del Estado en la sociedad. Sin embargo, la formulacion de
politicas con base empirica, la programacion sistematica y las evaluaciones de las
politicas no suelen ir acompafiadas de acuerdos institucionales, por lo que no son
practica comun en muchos paises.

40. En algunos paises, la mayoria de las decisiones sobre la asignacion de los
recursos se basa en argumentos politicos y no en la formulacion de politicas con base
empirica. Ejemplos tipicos son la falta de continuidad de las politicas
gubernamentales después de un cambio de gobierno y la aplicacidon de politicas e
intervenciones ineficaces e innecesarias para ganar popularidad, sin tener
necesariamente en cuenta el contexto mas amplio ni el interés publico.

41. Se espera de los Gobiernos que recaben e intercambien datos e informacion
publicos y que adopten enfoques consultivos en la formulacion o en la reforma de las
politicas. La mayor disponibilidad de datos, unida a la realizacién de nuevas
investigaciones y el mayor interés del publico en los resultados y los efectos de las
politicas, ha incrementado la capacidad de los encargados de formular politicas para
determinar si las inversiones publicas logran los resultados deseados.
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42. En muchos casos, existen propuestas o programas publicos que no
necesariamente aumentan el bienestar econémico y social general. Algunos paises
siguen ofreciendo acceso ilimitado a un sistema universitario publico gratuito. Este
podria ser un ejemplo de politica publica ineficaz, ya que los expertos podrian sugerir
que la financiacion de la educacion universitaria deberia basarse en una combinacion
de recursos publicos y privados.

43. Aunque dichos programas pueden ser populares y podrian aportar beneficios a
un gran nimero de ciudadanos, no parecen ser de urgente necesidad habida cuenta de
los limitados recursos publicos. De forma ideal, los beneficios sociales de los
programas publicos deben ser mayores que sus costos totales directos, indirectos,
monetarios y no monetarios. Para velar por que asi sea, deberian revisarse las
condiciones de todos los programas publicos, y deberia realizarse una evaluacion
previa de todas las propuestas de gasto publico.

44. En algunos casos, las actuales leyes y las proposiciones de ley pueden aumentar
la carga financiera tanto para el Estado como para el sector privado. Este problema
se debe en parte a la ausencia de evaluaciones del impacto normativo o a la falta de
aplicacion oficial de dichas evaluaciones en muchos paises. La promulgacion de las
sucesivas leyes y enmiendas no debe depender de los cambios que se produzcan en
las actitudes o los intereses de los ministros gubernamentales, sino en los resultados
de evaluaciones eficaces del impacto normativo.

Alianzas y participacion

45. Las alianzas, la participacion y la confianza son los principios fundamentales de
la gobernanza moderna, que se basa en las interacciones colectivas y la cooperacion
entre los agentes de los sectores publico y privado en la solucidén de los problemas
sociales®. Hoy se utilizan con frecuencia términos como alianzas de entidades
publicas, privadas y de la sociedad civil, alianzas publico-privadas, alianzas entre
multiples interesados, cooperacion, coproduccion y creacion conjunta, todos ellos
indicativos de que los Estados necesitan asociados.

46. Las alianzas y la participacion no deben concentrarse Unicamente en la
prestacion de servicios o en la democracia, sino que deben formar parte de los
procesos de presupuestacion a nivel macroeconémico y microeconémico. Por
ejemplo, la presupuestacion participativa, floreciente en el plano local, ya ha logrado
éxitos evidentes en algunos paises. La mayor participacion de todos los asociados e
interesados en los procesos de presupuestacion y gasto publico a todos los niveles
constituye un desafio importante y necesario para todos los Gobiernos.

47. El problema especifico de las alianzas publico-privadas es que esos proyectos
son multidimensionales y, por tanto, su €xito o su fracaso debe evaluarse de forma
sistematica. Los principales factores del éxito de esas alianzas son la existencia de un
marco juridico y regulatorio eficaz, la disposicion del sector publico para hacer
realidad las alianzas, la realizacion de estudios de viabilidad efectivos, la adecuada
distribucion de los riesgos y mecanismos eficaces de seguimiento y evaluacion.

8 Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis —
Into the Age of Austerity (Oxford, Reino Unido, Oxford University Press, 2017).
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VI

Cuestiones relativas a la gestion de los recursos

El logro de la estabilidad fiscal

48. Muchos paises, tanto desarrollados como en desarrollo, siguen teniendo
finanzas publicas insostenibles. La sostenibilidad es fundamental en la gestion de las
finanzas publicas, tanto en los paises desarrollados como en los paises en desarrollo.
El endeudamiento publico es posible, pero deberia utilizarse principalmente con fines
de inversion y no para financiar los gastos corrientes. La sostenibilidad de las finanzas
publicas, o sostenibilidad fiscal, es la capacidad de un Gobierno para mantener a largo
plazo sus politicas de gasto publico y tributacidon y otras conexas sin poner en peligro
su solvencia o dejar de atender el pago de sus obligaciones o gastos previstos.

49. Se espera que los Gobiernos publiquen un marco presupuestario a mediano
plazo, basado en previsiones creibles y que abarque un periodo minimo (por ejemplo,
tres afos), dentro del cual deben operar todas las organizaciones publicas. Después
deben elaborarse presupuestos anuales que estén en consonancia con este marco
presupuestario a mediano plazo.

Reforzar la eficiencia técnica de los Gobiernos

50. Enlaactualidad, las medidas gubernamentales no siempre se aplican de la forma
mas economica o eficiente. Los estudios actuales indican que se desperdician grandes
sumas de recursos por diferentes razones contextuales. Algunos de los ejemplos
citados con mayor frecuencia son el fraude en las adquisiciones y la corrupcion activa
o pasiva en la contratacion publica, pero hay muchos otros ejemplos, como la excesiva
prescripcion de medicamentos o las medidas normativas innecesarias en la asistencia
sanitaria, o el personal superfluo y la existencia en la administracion publica de
instituciones que desempefian las mismas funciones.

51. Laeficiencia técnica de las medidas gubernamentales puede mejorarse mediante
el establecimiento de instrumentos. Por ejemplo, los Gobiernos podrian plantearse la
posibilidad de adoptar las siguientes medidas:

» Mejorar los regimenes de contrataciéon publica, ya que los estudios indican que
esta fuente puede aumentar el PIB de 1 a 2 puntos porcentuales, en forma
de ahorro.

* Aplicar los modernos sistemas de contabilidad basada en valores devengados,
ofrecer datos imparciales sobre la verdadera situacion econdémica de los
organismos publicos y facilitar la gestion del centro de costos a fin de comparar
los costos efectivos con los productos, los efectos directos y los resultados.

* Mejorar la gestion de la microfinanciacion mediante una mayor eficacia de la
presupuestacion por actividades programaticas y la medicion del desempefio.

» Entablar alianzas con entidades publicas, privadas y de la sociedad civil que
resulten eficaces.

* Desarrollar herramientas de gobernanza electronica y de gobierno electronico.

* Aplicar métodos de control y auditoria del sector publico que sean modernos y
eficaces y se basen en los resultados.
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C.

La contratacion publica y la corrupcion

52. La existencia de deficiencias en la contratacion publica es, en gran medida,
inevitable en las sociedades modernas. El principal problema es el alcance y la
envergadura de la corrupcidn en la contratacion publica.

53. La razdn principal de la existencia de corrupcion en la contratacion publica es
la naturaleza y la magnitud del proceso. Los gastos de contratacién publica en las
economias modernas representan aproximadamente entre el 10% y el 20% del PIB.
Los datos indican que las economias en transicién gastan bastante mas en contratacion
publica que los paises desarrollados®.

54. Los gastos de contratacion publica derivan principalmente de la compra de
bienes y servicios y de la construccidon. Por lo general, los proveedores del sector
privado prefieren como clientes a los organismos publicos y no a las entidades
privadas porque los consideran un mercado mas seguro; esto significa que la
probabilidad de que el Estado pague su deuda es mayor que en el caso de una entidad
privada. La contratacién publica no solo es menos arriesgada, sino que también es
repetible y previsible, lo cual es ventajoso para los proveedores.

55. En algunas economias en desarrollo, los funcionarios publicos no estan
suficientemente remunerados y tratan de obtener ingresos alternativos para mantener
su nivel de vida. De esta forma, los intereses privados pueden pesar mas que el
principio de servicio publico y las necesidades de los ciudadanos, especialmente en
los regimenes de contratacion publica que estan menos desarrollados y no son
suficientemente transparentes. La falta de incentivos justos y eficaces para motivar a
los funcionarios publicos a servir al interés publico puede llevar a conclusiones
similares. En estas condiciones, es practicamente imposible lograr la eficiencia
técnica, ni en la asignacion de los recursos ni en el gasto publico.

56. Normalmente existe un “descuento por volumen”, que suele ascender al 10%
del precio de venta o incluso mas. Aunque en las operaciones del sector privado este
descuento beneficia al comprador, en las operaciones de contratacion publica el
descuento beneficia legitimamente al Estado. Sin embargo, muy frecuentemente, este
descuento no vuelve a las arcas publicas. Los Estados podrian auditar este tipo de
conductas registrando todos los precios oficiales y comparando sus operaciones de
compra. Lamentablemente, este tipo de corrupcion sigue siendo frecuente y
normalmente no se denuncia, porque una simple prueba de integridad no puede
detectar la corrupcion.

57. Otra de las causas de la corrupcion en la contratacion publica es el hecho de que
los funcionarios de adquisiciones y los representantes de los proveedores no tienen
incentivos para denunciar la corrupcion. Es poco probable que cualquiera de las partes
denuncie un comportamiento que infringe directa o indirectamente la ley y que
redunda en beneficio de ambos. Cuando se trata de sofisticados sistemas de
corrupcion en la contratacion publica en los que no se infringe explicitamente la ley,
solo los proveedores insatisfechos pueden tener algun interés en denunciar el
problema. Incluso en este caso, es probable que los proveedores se muestren reacios
a hacerlo por temor a que su nombre se incluya en la “lista negra” extraoficial y a
perder, por tanto, la oportunidad de ganar licitaciones posteriores. En estas
circunstancias, es practicamente imposible detectar la corrupcion en la contratacion
publica.

©

Jan Pavel, Verejné zakdzky a efektivnost (Contratacion publica y eficiencia) (Praga,
Ekopress, 2013).
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58. Ademas de las muchas causas objetivas y no totalmente descartables de la
existencia de corrupcion en la contratacion publica, también existen explicaciones
subjetivas de la corrupcion. Las mas importantes son las siguientes:

* Un marco juridico disfuncional o lagunas en la legislaciéon a nivel de los
gobiernos nacionales y locales.

* La falta de directrices y formularios normalizados para denunciar la corrupcion.

» La falta de experiencia de los agentes que intervienen en los procesos de
contratacion publica.

* Métodos y herramientas de gestion de las finanzas publicas obsoletos, o la
infrautilizacion de métodos y enfoques para la gestion de proyectos en la
contratacion publica.

* La falta de interés de los ciudadanos en los problemas de la contratacion publica.
* Un mercado poco desarrollado.

* Métodos de auditoria financiera publica obsoletos y, especialmente, el
predominio de métodos de constatacidon de la integridad y la falta de procesos
en los que se audite el uso 6ptimo de los recursos.

* La burocratizacion del régimen de contratacion publica, que puede generar
preferencia por las ofertas de precio mas bajo, servicios y contratos de obra
incluidos.

* La falta de apoyo politico para eliminar la corrupcion de la contratacion publica.

59. La conclusion mas evidente de todo esto es que, mejorando el régimen de
contratacion publica, se puede ahorrar entre el 10% y el 20% en este proceso.

60. Desde un punto de vista técnico, para algunos bienes claramente determinados
las adquisiciones electronicas y las subastas electronicas inversas parecen dar
resultados muy positivos.

61. Una recomendacion concreta para mejorar los regimenes de contratacion
publica en los paises en desarrollo es reconocer que la contratacion publica esta mas
relacionada con la gestion que con la administracion. La contratacion publica debe
gestionarse de forma mas eficaz en base a los resultados, por ejemplo, mediante el
establecimiento de precios de referencia y no procesos de referencia.

Contabilidad publica y presentacion de informacion financiera

62. En los ultimos afios, la mayoria de los Gobiernos de la Unién Europea han
asumido la contabilidad en valores devengados. Sin embargo, en la practica sigue
habiendo una mezcla de estilos y practicas contables en los distintos Estados, lo que
a su vez dificulta la aplicacidon de politicas fiscales coordinadas y transparentes. El
hecho de que existan diferentes regulaciones y practicas dificulta ademas la
aplicacion de politicas fiscales acertadas.

63. Para todos los Gobiernos resulta esencial que la presentacion de informacion
sobre las finanzas publicas sea de calidad y promueva la transparencia y la rendicion
de cuentas. El camino hacia la calidad de la informacion sobre las finanzas publicas
requiere que los Gobiernos se comprometan a aplicar normas para la presentacion de
la informacion que sean eficaces y reflejen de manera exhaustiva su rendimiento
financiero.
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64. Segun el informe de 2017 de la Federacion Internacional de Contadores, solo el
9% de los paises de la Federacion han adoptado las Normas Internacionales de
Contabilidad del Sector Publico (IPSAS), basadas en valores devengados, como
norma principal de contabilidad aplicable a todas las entidades del sector publico®.

E. Gestion de las finanzas publicas

65. La gestion de las finanzas publicas no es solo una cuestion macroecondmica,
sino también microeconoémica: los Gobiernos y las instituciones publicas son
responsables de la gestion de sus finanzas. La modernizacion de la gestion de la
microfinanciacion puede basarse en instrumentos como los presupuestos por
programas y la presupuestacion por actividades, la contabilidad de costos completos
y la contabilidad del centro de costos, la financiaciéon basada en el desempefio y la
gestion de riesgos.

66. La presupuestacion por actividades se emplea desde hace mas de 50 afios y
varias organizaciones internacionales siguen promoviéndola a dia de hoy. En teoria,
si se aplica adecuadamente, la presupuestacion por actividades que vincula los fondos
asignados a resultados susceptibles de medicion tiene un enorme potencial. Puede
mejorar los procesos de planificacion relacionados con la contratacion publica,
ayudar a combatir la corrupcidén con una mayor transparencia, servir como puente
entre los organismos publicos y los ciudadanos, contribuir a una mayor eficiencia de
la gestion y ofrecer un mejor control para reorganizar los programas de gasto.

67. Sin embargo, la presupuestacion por actividades no siempre tiene éxito en la
primera fase de su aplicacion. Por ejemplo, el primer intento de implementar un
sistema de planificacidon, programaciéon y presupuestacion en los Estados Unidos
estuvo a punto de fracasar, y se rescindio el proyecto. Muchos paises desarrollados
han aprendido de sus propios fracasos a la hora de aplicar eficazmente los planes de
la presupuestacion por actividades®. Al mismo tiempo, los estudios indican que, hoy
en dia, la aplicacion de la presupuestacion por actividades en los paises en desarrollo

no da los resultados previstos®2.

68. Aunque el uso de la presupuestacion por actividades puede recomendarse a
todos los Gobiernos, la prioridad debe ser su aplicacion adecuada, de modo que los
costos no sean superiores a los posibles beneficios.

69. La financiacion basada en el desempeilo, a saber, la asignacion de recursos
publicos a entidades publicas y privadas en funcion de unos indicadores del
desempefio, se utiliza actualmente en algunos paises para que la asignacion de los
recursos publicos sea mas previsible y transparente.

70. Sin embargo, los planes de financiacion basada en el desempefio, actuales y
previstos, siempre generan importantes efectos generalizados. Estos planes suelen
redundar en un aumento de los productos como, por ejemplo, en mas publicaciones,
mas pacientes o mas tratamientos, pero con los riesgos conexos. Por ello, se
recomienda a los Gobiernos que utilicen este mecanismo tinicamente en determinadas
esferas y tras un minucioso examen.

10 Federacion Internacional de Contadores, International Standards: 2017 Global Status Report

(2017).

Pieter Bleyen, “Linking budgeting to results? Evidence about performance budgets in European

municipalities based on a comparative analytical model”, Public Management Review, vol. 9,

nam. 7 (2017).

12 Juraj Nemec y Nataliia Grynchuk, “Performance budgeting: capacity-building of NAPA for
open local governance” (Red de Institutos y Escuelas de Administracion Publica de Europa
Central y Oriental, 2017).
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71. La contabilidad de costos completos ofrece transparencia y motivacion en la
gestion de los recursos internos de las organizaciones. Ayuda a los Gobiernos a
comprender la estructura de los costos y el comportamiento de los factores que
influyen en ellos y, por ello, deberia aplicarse en todas las grandes organizaciones del
sector publico.

72. La gestion de riesgos en una organizacion del sector publico ayuda a identificar
los futuros hechos o incidentes que suponen una amenaza para el éxito, asi como a
clasificar el nivel de riesgo en términos de probabilidad y alcance de los efectos. Al
igual que en el caso anterior, su uso deberia considerarse practica habitual en el sector
publico de todos los paises.

La tecnologia de la informacion y las comunicaciones y
la gobernanza electronica en la gestion financiera

73. Los instrumentos de gobierno electronico y la tecnologia de la informaciéon y
las comunicaciones han permitido innovaciones como la digitalizacion de los
procesos internos y la prestacion de los servicios, facilitando la interoperabilidad y el
principio de “solo una vez” (es decir, la informacién se proporciona a las
administraciones publicas solo una vez, independientemente de su fuente, a fin de
eliminar cargas innecesarias para las instituciones publicas y los usuarios),
posibilitando el contacto del Estado con los ciudadanos y las empresas y, por tanto,
promoviendo la democracia y, en general, mejorando la innovacién en el sector
publico, la administraciéon publica y la prestacion de los servicios publicos. La
evaluacién de la utilizacion de las tecnologias modernas y la digitalizacién para
mejorar la prestacion de los servicios y la democracia puede basarse en la labor
realizada por el Indice de la Economia y la Sociedad Digitales de la Comision
Europea, en el que pueden consultarse informes de referencia sobre el gobierno
electréonico y un cuadro de indicadores de innovacion de la Uniéon Europea. Otros
datos comparativos interesantes son las evaluaciones de digitalizacion de las
Naciones Unidas, el Estudio de las Naciones Unidas sobre el gobierno electronico 'y
los datos sobre el desempefio en las principales esferas, como la salud y la educacion,
proporcionados por la OCDE.

74. Las innovaciones que permite la tecnologia de la informacion y las
comunicaciones pueden desempefiar un papel fundamental para incrementar la
eficiencia técnica de las medidas gubernamentales, dada su capacidad de proporcionar
informacion, garantizar la transparencia y reducir los costos de transaccion.

Control y auditoria de las finanzas publicas

75. Los mecanismos de rendicion de cuentas, si estan bien disefiados y se aplican
adecuadamente, no solo permiten cumplir las funciones pretendidas de auditoria y
control, sino que también generan un flujo de comunicacién que promueve el
aprendizaje institucional. En consecuencia, pueden contribuir a mejorar el desempefio
de la administracién publica y ayudardn ademas en los procesos de renovacion
institucional.

76. Todos los Gobiernos deben incorporar en su legislacion sistemas de control y
auditoria internos, asi como de control y auditoria externos, en el sector publico. Estos
sistemas internos deben ser objeto de un examen exhaustivo.

77. El marco juridico y constitucional debe establecer y proteger la independencia,
el mandato y la organizacién de las entidades fiscalizadoras superiores, que deben
respetarse en la practica.
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VII.

78. A fin de velar por que los controles y las auditorias influyan positivamente en
el funcionamiento del sector publico, debe adoptarse un enfoque equilibrado para
asegurar el cumplimiento normativo y el buen desempefio. Para hacer frente a las
deficiencias seflaladas en las auditorias e identificar recursos adicionales, es preciso
que en todo momento se lleve a cabo una labor eficaz de supervision.

Conclusiones y recomendaciones

79. Aunque la economia mundial estd en expansion, la movilizacion, la asignacion
y la gestion de los recursos presupuestarios sigue siendo una cuestion fundamental en
el ambito de la administracion publica. Unas finanzas publicas saneadas son un
requisito fundamental para lograr el desarrollo sostenible.

80. Las prioridades relacionadas con la movilizacién, la asignacién y la gestion de
los recursos presupuestarios difieren en funcion de los distintos entornos y situaciones
de los paises. Algunos Estados deben recuperarse del enorme déficit y endeudamiento
de sus finanzas publicas. Otros Estados deben seguir fortaleciendo sus sistemas de
financiacion publica con politicas publicas mas eficaces. Incluso los paises mas
desarrollados deben estudiar detenidamente las diversas opciones de que disponen
para utilizar los fondos publicos de manera mas responsable y eficaz.

81. La movilizacion de los recursos presupuestarios esta directamente relacionada
con un buen sistema impositivo y con la creaciéon de condiciones favorables para
estimular el crecimiento econémico. En el caso de los paises de bajos ingresos, esta
dimension debe ser examinada de forma conjunta con la eficacia y la eficiencia de la
asistencia mundial para el desarrollo.

82. Los Gobiernos deberian centrarse en mejorar y optimizar el nivel y la estructura
de sus sistemas impositivos nacionales, asegurar la eficiencia de la recaudacion de
impuestos y su administracion, prevenir la evasion y la elusion de impuestos y reducir
al minimo los costos directos e indirectos de la tributacion.

83. Se alienta a los Gobiernos a crear un entorno propicio en apoyo de las
actividades empresariales justas, especialmente a través de una administracion eficaz
y de la proteccidon de la propiedad intelectual y los derechos conexos, asi como
mediante el fortalecimiento del estado de derecho.

84. La asignacion de los recursos presupuestarios depende directamente de la
existencia de regulaciones y programas publicos eficientes. Se alienta a los Gobiernos
a desarrollar sistemas de evaluacion del impacto normativo y de evaluacion de los
programas que garanticen un buen destino a los fondos publicos y que hagan que la
normativa publica sea lo mas eficaz posible, es decir, que logren que sus beneficios
sociales sean mayores que sus costos.

85. En la gestion de los recursos presupuestarios hay aspectos macroecondémicos y
microeconémicos. A nivel macroecondmico, se alienta a todos los Gobiernos a
garantizar la sostenibilidad de sus finanzas publicas, esto es, su capacidad para
mantener a largo plazo sus politicas de gasto publico y tributacion y otras conexas sin
poner en peligro su solvencia o dejar de atender el pago de las obligaciones o los
gastos asumidos. A nivel microecondémico, se exhorta a todos los Gobiernos a
centrarse en la eficiencia técnica del gasto publico. Las medidas mas importantes
estan vinculadas, por lo general, a la mejora de los regimenes de contratacion publica
y de la contabilidad y auditoria del sector publico, a la mejora de la gestion de la
microfinanciacion; al desarrollo del gobierno electronico y los servicios electronicos,
y a la prestacion de especial atencion al establecimiento de alianzas que resulten
eficaces.
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