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E programa se ha propuesto
revisar procesos efectivos de cam-
bios en el drea de las finanzas
publicas, en una visién articulada




de modernizacion del aparato del
Estado, en el contexto de los de-
safios que enfrentan los paises del
Istmo Centroamericano y Republi-
ca Dominicana, llevandose a cabo
anélisis comparativos con el fin de
extraer lecciones referidas a cada
temadtica en particular, derivadas
de diversos entornos nacionales.

En Centroamérica, este pro-
ceso de modernizacién de las fi-
nanzas publicas, ha conllevado
reconceptualizaciones e innova-
ciones que se empiezan a visuali-
zar en el sistema de la hacienda
publica y en aspectos especificos
como: la reestructuracion del gas-
to publico, la reforma tributaria, la
modernizacion del sistema de ad-
ministracién financiera integrada
con sus subsistemas de presu-
puesto, contabilidad, tesoreria y
crédito publico. En resumen, este
ordenamiento ha implicado la in-
troduccion de técnicas novedosas
en cuanto a'los egresos, ingresos,
el control y la gestion de los recur-
sos publicos.

Grandes debates se han ge-
nerado con la participacion de
expertos centroamericanos y ale-
manes en torno a - estas importan-
tes cuestiones, por medio de acti-

vidades sisteméticas y permanen-
tes como seminarios y foros de
discusion, tratando problematicas
de relevancia vinculadas con la
operacionalizacion e instrumenta-
lizacién de esta materia, lo cual
permite generar una vision mul-
tidimensional de los procesos de
reforma en los campos de las fi-
nanzas publicas particularmente,
asi como la deliberacion de con-
clusiones sobre los condicionan-
tes y posibilidades de las estrate-
gias de reforma del Estado en
general.

Es por eso que en esta opor-
tunidad, la Revista Centroameri-
cana de Administracion Publica,
continuando con su extensa tarea
de difundir con regularidad los
avances y novedades de la regién
en el ambito de la administracion
publica, edita el presente nimero
para abordar el tema "Ordena-
miento de las Finanzas Publi-
cas"”, con la colaboracién de
técnicos de diferentes paises que
reflejan distintos puntos de vista
sobre las cuestiones que son de
interés para nuestro quehacer, in-
cluyendo un material muy valioso
y de gran utilidad para los especia-
listas en estos asuntos.
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artficullos

El pacto fiscal: fortalezas,
CEPAL** debilidades, desafios. Sintesis*

LA PRESENTE PUBLICACION TIENE POR OBJETO DAR UNA MAS AMPLIA DIFUSION AL
PRIMER CAPITULO DE EL PACTO FISCAL. FORTALEZAS, DEBILIDADES, DESAFIOS. ESTE
CAPITULO-SINTETIZA LOS-PRINCIPALES PLANTEOS DEL DOCUMENTO, Y PERMITE FOR-
MARSE UNA IDEA GENERAL ACERCA DE SU CONTENIDO Y SUS PROPUESTAS. EL PACTO
FISCAL, ENTENDIDO COMO EL ACUERDO SOCIOPOLITICO BASICO QUE LEGITIMA EL PAPEL
DEL ESTADO Y EL- AMBITO Y-EL ALCANCE DE LAS RESPONSABILIDADES GUBERNAMEN-
TALES EN LA ESFERA ECONOMICA Y SOCIAL, SE ANALIZA A TRAVES DE SUS CINCO
ASPECTOS FUNDAMENTALES: CONSOLIDAR EL AJUSTE FISCAL EN MARCHA, ELEVAR LA
PRODUCTIVIDAD DE LA GESTION PUBLICA, DOTAR DE MAYOR TRANSPARENCIA A LA
ACCION FISCAL, PROMOVER LA EQUIDAD Y FAVORECER EL DESARROLLO DE LA INSTI-
TUCIONALIDAD DEMOCRATICA.

A. Introduccién paises de América Latina y el Caribe.
‘ A medida que fue quedando de mani-

: fiesto que no se trataba de un evento

Como es bien sabido, la crisis de transitorio sino mas bien de un cambio
ladeudadiolugara profundos cambios  permanente en el entorno macroeco-
en la estrategia de desarrollo de los némico, las medidas iniciales se trans-

* El pacto fiscal. Fortalezas, debilidades, ca Latina y el Caribe; en esta oportunidad,
desafios es el mas reciente de un conjunto aborda el tema de las finanzas publicas.
de documentos producidos en los afios ** Comisién Econémica para América Latina
noventa por la CEPAL en torno ala pro- y el Caribe, CEPAL. "EIl pacto fiscal:
puesta de “Transformacién productiva fortalezas, debilidades, desafios. Sinte-
con equidad”. Ofrece, como los otros del sis". (LC/G.2024/Rev.1), Santiago de
mismo conjunto, orientaciones para abor- Chile, diciembre de 1998. Reproducido
dar el desarrollo actual y futuro de Améri- con autorizacion.
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formaron réapidamente en programas
de ajuste estructural orientados a pro-
mover las reformas econdmicas com-
patibles con el nuevo escenario.

De esta manera, a partir de los
ochenta, las economias de América
Latina y el Caribe, con diferentes gra-
dos de intensidad, iniciaron un amplio
programa de reformas estructurales,
entre las que destacan la liberalizacion
comercial y la integracién econdmica;
la apertura a la inversion extranjera; la
liberalizacion de precios; la desregula-
cién de los mercados financieros; la
flexibilizacion en el mercado de traba-
jo; la privatizacion, desincorporacién y
capitalizacion de empresas publicas;
el cambio del modelo de financiamien-
to de la previsién sociai; y la descen-
tralizacion fiscal, especialmente de la
prestacién de servicios sociales en
educacion y salud.

En buena medida, la crisis de los
ochenta reflejé una crisis de la concep-
cion del Estado como actor del proceso
de desarrollo. En consecuencia, la
recrientacion del desarrollo regional ha
girado en torno a la revisién del rol
asignado al Estado, configurando un
cambio permanente de regimen fiscal.
Asi por ejemplo, los procesos de priva-
tizacion y modernizacion han significa-
do en muchos paises ingresos
extraordinarios en el corto plazo y re-
ducciones permanentes del gasto y el
empleo pubiicos, al tiempo que han
incrementado las demandas de un
adecuado sistema de regulacién de los
servicios privatizados. La descentrali-
zacion significo alterar la distribucion
de recursos y competencias entre di-
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versos niveles de gobiemo y, con ello,
los esquemas de transferencias inter-
gubemamentales. De igual modo, la
liberalizacion comercial exigio modifi-
car las estructuras tributarias, aumen-
tando la importancia relativa de las
bases imponibles internas {principal-
mente sobre el consumo, en la forma
de impuesto al valor agregado, 1VA).
Junto con ello, la desregulacion del
sistema financiero —orientada a pro-
mover €l desarrolle del mercado inter-
no de capitales— facilitd, en varios
casosy con grados diversos, el cambio
del modelo de financiamiento de la pre-
vision social, de sistemas de reparto
hacia sistemas de capitalizacion, per-
mitiendo de pasc una ampliacion del
financiamiento interno del gobierno y
del sector privado, incluyendo, poten-
ciaimente, los proyectos privados de
infragstructura.

El nuevo contexto externo de glo-
balizacion y el notable incremento de
acuerdos comerciales a nivel subre-
gional agregan nuevos desafios, sin
eliminar los anteriores. En efecto, el
procesc de globalizacién acentia la
integracion e interdependencia de
mercados, imponiendo un significativo
efecto disciplinador en la macroecono-
mia y en las finanzas publicas, ante fa
elevada movilidad del capital financie-
ro de corto plazo. A su vez, el fuerte
crecimiento de acuerdes de integra-
¢ion o complementacion comercial a
nivel subregional impone restricciones
en el ambito arancelario, obligando a
un gradual ajuste a la menor recauda-
¢ion aduanera, asi como establecien-
do desafios de administracion
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arancelaria y racionalizacion de la pro-
tececion efectiva resultante,

En su conjunto, ambas vertientes
—cuya interrelacion da origen a lo gue
hoy se conoce como “regionalismo
abierto”'— contribuyen a reducir el gra-
do de autonomia con que las autorida-
des nacionales pueden tomar y
ejecutar decisiones de politica econd-
mica intema y de politica fiscal, en
particular. Mas adn, en tanto los suce-
sos recientes de la crisis financiera
asiatica han puesto de relieve el efecto
disciplinador de los mercados, las au-
toridades econdmicas nacionales han
debido prestar creciente atencion a las
sefiales de estabilidad y consistencia
que transmite la combinacién de las
politicas fiscal, cambiaria, monetaria y
de manejo de la deuda publica.?

Habiendo transcurrido poco mas
detres lustros, hoy puede afirmarse sin
reservas que las finanzas publicas de
la regién han experimentado progre-
sos significativos. Para la mayoria de
jos paises, ya no constituyen causa de

1. CEPAL (1994).

2. El gjuste fiscal extraordinario promovido por
Brasil en noviembre de 1997 -en respuesta a
la fuerte inestabilidad y caida de las bolsas
nacionales, inducidas por la crisis asiatica de
octubre y noviembre de ese mismo aflo- es
un ¢jemplo de los limites impuestos a la au-
tonomia de las autoridades econdémicas por
el efecto disciplinador de los mercados finan-
cieros. Tales tipos de gjuste, en cierta medida
preventives, buscan construir o consolidar
una reputacion de solvencia, prudencia y dis-
ciplina presupuestaria, asegurando credibili-
dad ante los mercados financieros, Esto
dltimo busca evitar ataques especulativos so-
bre la moneda nacional, junto con asegurar
continuidad en el ritmo y condiciones de la
entrada neta de capital.

julio-diciembre/ 1998

desequilibrio y, mas adn, contribuyen
a fortalecer la estabilidad macroecono-
mica. De hecho, la magnitud del ajuste
fiscal llevado a cabo en la region y la
brevedad del lapsc en que ello se ha
conseguido constituyen un hecho so-
bresaliente. Por lo mismo, se trata de
un factor principal de la actual estabili-
dad macroeconémica, inédita en va-
rias décadas, y del buen desempefio
relativo de la regién frente a las turbu-
lencias externas gue se iniciaron a fi-
nes de 1997. Adicionalmente, se
registran avances en [0s arreglos insti-
tucionales de la gestién fiscal. Con ello
se han facilitado los ajustes a las exi-
gencias de la giobalizacién, con mane-
jos del déficit y de la deuda publica mas
compatibles con los patrones interna-
cionales de disciplina presupuestaria.

Contodo, no puede decirse que los
problemas fiscales de la regién se ha-
yan resuelto y que setrata, simplemen-
te, de persistir en la actual actitud
durante un lapso razonable. Por el
contrario, multiples problemas y crisis
coyunturales —en muchos casos limita-
das en su intensidad y, a la postre,
controladas, pero crisis al fin—dan una
impresién generalizada de fragilidad,
es decir, de que el equilibrio fiscal y la
contribucion que éste hace al equilibrio
macroecondmico general estan toda-
via perrnanentemente en jague, y que
los logros del pasado inmediato en ese
sentido necesitan ser firmemente con-
solidados antes de concederse cuai-
quier atisbo de complacencia. A ello
se agregan las crisis bancarias que, en
ausencia de regulacién prudencial
adecuada, tienden a hacerse mas fre-
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cuentes con la mayor volatilidad de los
capitales, y cuyos costos pueden su-
perar ampliamente los de crisis fisca-
les tradicionales.

Mas alin, resulta claro que, por las
urgencias de las crisis, el grueso de la
atencion fue puesto en el alcance y
mantenimiento de! equilibrio financie-
ro, dejando en un segundo plano la
atencién a otros posibles objetivos de
la politica fiscal, aun cuando tales ob-
jetivos hayan concitado fuertes con-
sensos. Asi, por ejemplo, los
propésitos de equidad tendieron a ser
dejados de lado durante los arios
ochenta, tanto en el diseflo de la es-
tructura tributaria como en la del gasto
publico, aunque en esta Gltima materia
se observan avances importantes du-
rante fa década actual. Por su parte,
los esfuerzos por mejorar la transpa-
rencia de 1as cuentas publicas, por di-
sefiar una nueva gestion guber-
namental crientada a resultados y por
mejorar la discusion democratica del
presupuesto son, por decir o menos,
insuficientes.

Estas consideraciones nos sirven
de base para proponer la tesis de fon-
do de este trabajo: la robustez o fragi-
lidad de [as finanzas publicas refleja la
fortaleza o debilidad del “pacto fiscal”
que legitima el papel del Estado v el
campo de las responsabilidades gu-
bernamentales en la esfera econdmica
y social. En efecto, la ausencia de un
patrén generalmente aceptado de 1o
que deben ser sus objetivos erosiona
cualquier grado de consenso sobre la
cuantia de los recursos que debe ma-
nejar el Estado, de dénde deben surgir
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los mismos y cudles deben ser las
reglas para su asignacion y utilizacion.
Por el contrario, un acuerdo politico
explicito o implicito de los distintos sec-
tores sociales sobre qué debe hacer el
Estado, ayuda a legitimar el nivel, com-
posicion y tendencia del gasto publico
y de la carga tributaria necesaria para
su financiamiento.

Sin embargo, el éxito de la profun-
da transformacién de la economia que
esta teniendo lugar, resefiada sinteti-
camente en parrafos anteriores, se di-
ficulta si el Estado no esta en
condiciones de hacer el aporte nece-
sario. Asi, la privatizacién de servicios
plblicos debe ser acompariada de una
regulacion eficiente; laacumulacion de
capital humano y la provisién de in-
fraestructura de calidad son determi-
nantes fundamentales del crecimiento
econdmico; y la equidad en la distribu-
cién de los frutos del desarrollo es ne-
cesaria para la estabilidad politica y
social que requiere un proceso estable
de crecimiento. Sin embargo, el Esta-
do no puede encarar sistemética y efi-
cientemente sus tareas si el pacto
fiscal no es operativo. Recomponer,
renovar ¢l pacto fiscal resulta, asi,
enormemente necesario. Esta es, a
no dudar, una tarea politica y técnica
de gran envergadura, pero, como se
pretende exponer en este documento,
puede decirse que ademas de necesa-
ria s posible, por cuanto estdn dados
los elementos para emprendera.

En efecto, el conocimiento y la dis-
cusion de muchos de los componentes
de un nuevo pacto fiscal estanya avan-
zados, y el esfuerzo mayor es el de
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progresar en esa tarea y, sobre todo,
en articularios coherentemente, en lo
técnico, y gestar el consenso social, en
lo politico. La siguiente seccién propo-
ne algunas reflexiones sobre sus ele-
mentos mas importantes, y el resto de
este capitulo muestra los progresos
en cada una de estas dreas y las
politicas que podrian contribuir a su
consolidacion.

B. Principales elementos
de un nuevo pacto fiscal

A pesar de los importantes avan-
ces registrados en muchos paises en
materia de institucionalidad, politica y
administracion fiscal, en general éstos
siguen siendo insuficientes para que
los Estados de ta regidn puedan en-
frentar sdlidamente los desafios del
entomo nacional e internacional del
cambio de siglo. La consolidacién de
los importantes avances fiscales reali-
zados en el periodo reciente exige ge-
nerar consensos duraderos sobre un
régimen fiscal capaz de compatibilizar
la estabilidad macroecondmica con las
responsabilidades plblicas en mate-
rias de crecimiento y distribucion. Elio,
a su vez, hace necesario llegar a
acuerdo sobre visiones de medianc
plazo en torno al nivel, composicion y
tendencias del gasto pdblico y la tribu-
tacion. Enausencia de bases sélidas
en este sentido, el equilibrio podria
alterarse al reaparecer presiones fis-
cales y, por ende, macroecondmicas,

julio-diciembre/1999

algunas de ellas manifestadas a través
de mecanismaos no transparentes. Por
ello, la consolidacién del ajuste fis-
cal es el primer elemento de todo nue-
vo pacto fiscal. A esto vale la pena
agregar que, per su importancia y por-
que el Estado es el principal agente
social que puede ocuparse de ella, di-
cha consolidacion debe ser compatible
con la posibilidad de enfrentar la varia-
bilidad coyuntural de ia actividad eco-
nomica, ya sea por causas internas o
externas. Los agentes econdémicos pri-
vados se benefician si su entorno ma-
croecondmico no experimenta crisis y
variaciones bruscas, y la politica fiscal
cuenta con instrumentos de importan-
cia para este fin.

Bicho esfuerzo ha de realizarse en
un contexto en que la sociedad civil
plantea elevadas exigencias de efi-
ciencia a la accion publica, en principio
comparables a ias que eventuaimente
pueden resultar de la utilizacion del
mercado en la asignacion de recursos.
Por ello, elevar la productividad de!
gasto publico es unimperativo que no
puede estar ausente de un paco fiscal
que sea satisfactorio para la sociedad.
Un reordenamiento de las funciones
que desempefian distintas institucio-
nes plblicas, [a introduccion de claros
criterios que permitan mejorar la efica-
cia, eficienciay calidad de su gestién y
la incorporacion de nuevos agentes
que, sujetos a una regulacion adecua-
da, presten servicios sociates y de in-
fraestructura tradicionaimente reser-
vados al Estado, son caminos que se
han venido gestando para responder a
esta demanda de la sociedad.



En estrecha relacién con los pun-
tos anteriores, el exito de todo ajuste
macroecondmico estd condicionado
por la capacidad para hacer un segui-
miento detallado de los ingresos y gas-
tos que lo determinan. Este segui-
miento es tambien necesario para
garantizar una adecuada productivi-
dad del gasto y es, por 1o demas, ele-
mento esencial de los acuerdos
democraticos que son esenciales para
una fiscalidad sana. En ese sentido, y
tal como se expondra con algun detalle
en paginas posteriores de este docu-
mento, la historia reciente del sector
publico en la region da lugar a graves
preccupaciones, pues ha sido consi-
derable la opacidad de las finanzas
publicas y de la accidn estatal en ge-
neral. En no pocas ocasiones han ex-
plotado en manos de las autoridades
desequilibrios fiscales ocuitos a través
de operaciones cuasifiscales insufi-
cientemente conocidas ¢ contabiliza-
das. Los agentes sociales han tenido,
ademas, la sensacion de que, protegi-
dos por la falta de transparencia, algu-
nos se han beneficiado y otros
perjudicado injustamente con estas
operaciones, y que la misma ineficien-
cia de la gestién publica creci¢ a su
amparo. Por ello dificilmente podria
consolidarse un nuevo pacto fiscal
operativo si no formara parte del mis-
mo una preocupacion explicitay me-
canismos claros orientados a dotar de
la maxima transparencia a la accion
fiscal.

Si bien los paises de la regién han
optado inequivocamente por un régi-
men de produccion confiado al merca-

10

do, donde los individuos puedan reali-
zar al maximo su iniciativa y sus poten-
cialidades, es también cierto que en
todos ellos subsiste con fuerza la no-
cion de que el progreso que interesa
es también el progreso como socie-
dad, es decir el avance simultaneo de
personas unidas por valores ciudada-
nos comunes, que guardan entre si
una relacién de solidaridad y que en-
tienden que el progreso colectivo noes
antagdnico con el de los individuos
sino més bien complementario y refor-
zante. Una de las manifestaciones
mas importantes de esta relacién de
solidaridad es la nocidn de que en cada
momento histérico de la vida de una
nacién hay un nivel de equidad cuyo
alcance es responsabilidad de la so-
ciedad. En particular, la sociedad sue-
le confiar al Estado un papel muy
crucial en la promocion de la equi-
dad, y el pacto fiscal resulta incompte-
to e insatisfactorio si ese papel se
omite, se descuida 0 se cumple insufi-
cientemente. Aqui resultan de impor-
tancia tareas de promocién de la
igualdad de opocrtunidades, con sus
exprasiones, por ejemplo, en el ambito
de la educacion, la salud y el empleo,
y tareas de proteccion a poblaciones
vulnerables; y no puede quedar des-
cuidada la equidad con que se recau-
den los recursos que el Fisco emplea
para éstas y para sus demas tareas.

Por Uitimo, debe recordarse que en
los paises de la region existe un com-
promiso cada vez méas profundo con
los valores de la democracia politica, v
que su fortalecimiento es una preocu-
pacion compartida por ia generalidad
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de ios sectores sociales. En ese con-
texto, el pacto fiscal no sélo esta sujeto
a la institucionalidad democratica sino
que es en verdad un componente
esencial del fortalecimiento de dicha
institucionalidad. Esto es asi porque
las pautas de convivencia democratica
no pueden sino salir beneficiadas por
un proceso de discusion del que emer-
jan compromisos ampliamente con-
sensuados sobre la magnitud y
composicién del gasto publico y su fi-
nanciamiento, asi como de un adecua-
do control sobre la gestién pdblica.
En este ejercicio democratico deben
intervenir efectivamente —mas alla de
su participacion formal — el poder le-
gislativo y las ramas del poder eje-
cutivo nacional, asf como ias
autoridades correspondientes a ni-
veles territoriales descentralizados y
la sociedad civil, porlos canales que
correspondan.

Un nuevo pacto fiscal que consoli-
de las reformas en proceso, promo-
viendo asi un entorno macro-
econémico estable; que comprometa
al fisco a usar eficientemente los recur-
$0S; gue contemple mecanismos
transparentes de accion pablica; que
prevea la equidad como objetivo im-
portante, y que contribuya a afianzar
una institucionalidad democratica, es
condicién para que progrese el proce-
so de transformacion productiva con
equidad en el que se ha comprometido
la regién. Las secciones restantes de
este capitulo, asi como el resto de este
informe, pretenden contribuir a la ne-
cesaria discusién sobre este nuevo
pacto.
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C. Consolidacién
del ajuste fiscal

Comio es sabido, los elevados dé-
ficit publicos de los gobiemos centrales
y de los sectores publicos no financie-
ros en la primera mitad de los afios
ochenta, generaron presiones inflacio-
narias y desequilibrios externos en nu-
merosos paises de la regién. De alli
que la consolidacion fiscal constituye-
se pieza central de los planes de esta-
bilizacién, primero, y de ajuste,
después, llevados a cabo por los pai-
ses de América Latina y el Caribe du-
rante las dos dltimas décadas.

En esta materiz, los avances son
significativos. El balance regional de
las finanzas plblicas muestra, en efec-
1o, progresos indudables, los cuales se
reflejan en una notable reduccion del
déficit y un manejo mucho mas cuida-
doso tanto de éste como de ta deuda
piblica. Durante los afios ochenta, el
ajuste descansd béasicamente en la
contraccién en los niveles de gasto.
En los noventa, el avance se ha basa-
do maés, en el caso de América Latina,
en la mayor generacion de ingresos, lo
cual ha permitido una recuperacion de
los niveles de gasto. Esta recupera-
¢ién no ha sido compartida por los
paises del Caribe, donde se ha mante-
nido en general la tendencia a la reduc-
¢ién del gasto (véase el grafico |-1).

La exigencia de otorgar una fuerte
prioridad al componente fiscal del ob-
jetivo.de estabilizacién macroeconomi-
ca se tradujo en una relativa
postergacién de otros objetivos de las
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finanzas publicas. Entre estos Ultimos,
el mas perjudicado fue, sin duda, el
referido a la funcién distributiva del
sector gobierno.3 E! resultado mues-
tra un considerable abandono del ob-
jetivo de equidad —principaimente,
vertical— en el disefio y la gjecucién de
las politicas publicas, en general, y de
la politica fiscal, en particular. Enaflos
recientes, numerosos gobiernos han
adoptado medidas —particularmente
en el campo del gasto social— que re-
flejan una creciente conciencia de la
gravedad de la situacién sociat a o
largo de muchos afios y especialmente
a partir de los ochenta. Segin vere-
mos mas adelante, ello se refleja, en
particular, en una recuperacién notoria
del gasto publico social en Ameérica
Latina, la cual no es compartida, sin
embargo, por los paises del Caribe.

La favorable tendencia en las
cuentas publicas oculta, sin embargo,
varios fenémenos que evidencian to-
davia un cierto grado de fragilidad en
los logros. Ciertas experiencias, al
contabilizar los ingresos de privatiza-
ciones sobre la linea, tienden a sobre-
estimar la solidez del ajuste, pues se
basan en ingresos estrictamente no
recurrentes. Por otra parte, se ha
acentuado la dependencia de las fi-
nanzas publicas respecto del ciclo eco-
némico, lo que introduce inestabilidad
en el gastoy cierta vulnerabilidad en el
propio ajuste fiscal. La expansion del

3. Evidencias de aumentos en la desigualdad
de la distribucién de ingresos en fa mayoria
de los paises de la regién, en particular refe-
tidos a zonas urbanas, pueden verse en
CEPAL (19973}, cap. 1.
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gasto durante las fases de recupera-
ci6n ciclica de la actividad econémica,
basada en ingresos tributarios transito-
rios y en el acceso facil al financiamien-
to externo, es sucedida por fuertes
ajustes del gasto una vez que desapa-
recen unos Yy otros. La inadecuada
regulacién de las operaciones cuasifis-
cales da lugar a desajustes cuantiosos
en varios paises, entre los cuales se
destacan durante la década actual
aquellos asociados a crisis bancarias.
La descentralizacion ha generado nue-
vos desafios y, en algunos paises, se
ha vueito importante fuente de dese-
quilibrios fiscales. Finalmente, pesea
la reduccién del déficit, la carga de la
deuda publica sigue siendo elevada.

En las paginas que siguen se ana-
lizan dos elementos de la consolida-
cién del ajuste fiscal, aqueilos relativos
a la evolucion de los ingresos pablicos
y del déficit y la deuda gubemamenta-
les. La evolucion del gasto se detalla
en la seccidn D.

1. Ingresos publicos: avance
incompleto

Desde mediados de los ochenta,
todos los gobiernos de la regién, con
diferencias de grado y de alcance, han
introducido importantes reformas a sus
respectivos regimenes tributarios y
arancelarios, complementadas por
otras de modernizacion de la adminis-
tracion tributaria. Si bien se presenta
una marcada heterogeneidad de situa-
ciones, en general se puede afirmar
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que el enorme esfuerzo realizado en
materia de reformas impositivas contri-
buyd a un aumente, todavia modesto,
en el coeficiente de tributacion en
Ameérica Latina (aunque no en el Cari-
be}, acomparfiado de importantes me-
joras en la estructura y administracién
tributarias. Los paises de la region
muestran, en cualquier caso, una gran
heterogeneidad respecto de sus nive-
les y composicion de ingresos publi-
cos, dadas sus diferencias de nivel de
ingreso, de estructura productiva, de
insercion comercial y de politicas y
administracion tributarias (véase el
capitulo I11). :

El tamafio promedio del sector pu-
blico, medido a través de sus ingresos,
es moderado en la regidn, y claramen-
te inferior al de la OCDE y al de las
economias asiaticas. El promedio lati-
noamericano y los ingresos totales del
Gobierno Gentral aumenté levemente,
desde poco menos del 15% del PIB en
1990 a un 17% dei PIB en 1996 (véase
el grafico I-1); la mayoria de los paises
se concentra en el rango de 15 a 20%
del PIB, y sdlo Haitl y Guatemala re-
caudan menos del 10% de esa varia-
ble. Al incluir al sector publico no
financiero, los ingresos totales recau-
dados se elevan desde 25.5% del PIB
en 1990 a casi 28% en 1996,y aumen-
ta también la convergencia de los pai-
ses en tormno a valores superiores al
20% del PIB. Por sy parte, la media de
ingresos totales de los gobiernos cen-
trales del Caribe, aunque cae leve-
mente en los noventa, atin se mantiene
por encima del 30% del PIB. En el
marco de estas tendencias, ios ingre-
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sos tributarios recaudados por los go-
biernos nacicnales (sin considerar las
contribuciones a ia seguridad social)
aumentaron de 11.8% en 1990 a
13.6% del PIB en 1996 en América
Latina, pero se redujeron de 29.5 a
27.2% en el caso del Caribe. Aungue
para el conjunto de América Latina el
coeficiente medio de tributacion supe-
raba el existente en 1980, la mitad de
los paises de la regién mantenian una
presion tributaria inferior a la de dicho
afio.

Lacomparacién dela presion tribu-
taria entre regiones depende en forma
decisiva del nivet de las contribuciones
ala seguridad social. La presion tribu-
taria de los paises de la QCDE es de
38% del PIB (en 1995), incluyendo 9
puntos de las contribuciones a la segu-
ridad social, de modo que la presién
tributaria efectiva, neta de contribucio-
nes a la seguridad social, es alli de
29% del PIB. Las contribuciones a la
seguridad social representan en pro-
medio un 2% del PIB en América Lati-
nay, segun 1o sefalamos en el parrafo
anterior, la presion tributaria neta de
dichas contribuciones un 13.6% del
PIB. En cualquier caso, este es sélo
uno de los factores de la gran hetero-
geneidad de los niveles de tributacion
caracteristicos de Ia region, los cuales
reflejan, entre otros factores, la efica-
cia de los sistemas impositivos, las
decisiones saobre el tamario del gobier-
no, y el financiamiento alternativo que
provee la renta petroiera en aquellos
paises que tienen acceso a ella (véa-
se el gréafico 1-2). Estas comparacio-
nes muestran también las grandes
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potencialidades para aumentar la tri-
butacién en muchos paises, particu-
larmente de América Latina, sin
afectar su competitividad.

En términos de estructura del co-
mercio, los procesos de liberalizacion
y de integracién han llevado a dismi-
nuir drasticamente el nivel medio y la
varianza de los ingresos arancelarios,
reduciéndose la importancia del co-
mercio exterior en el financiamiento
estatal, especialmente en los paises
medianos y grandes de America Lati-
na. Este fenémeno ha generado, sin
embargo, tensiones fiscales en el caso
de las economias pequefias del Cari-
be, donde cerca de un tercio de los
ingresos totales proviene del comercio
exterior. Enmenor medida, este fend-
meno también se ha producido en
Centroamérica, de manera que en am-
bas zonas las perspectivas de la inte-
gracion econémica subregional estan
muy ligadas a la consolidacion de nue-
vas fuentes de ingresos fiscales.

En muchos otros aspectos, el sis-
tema tributario muestra cambios de
consideracién respecto del existente a
inicios de los ochenta. Se ha reducido
el nimero de bases imponiblgs y se ha
alterado la base territorial y funcional
de ios impuestos, de los de comercio
exterior hacia los tributos internos, de
los impuestos directos hacia los indi-
rectos. La tendencia a apoyarse cre-
cientemente en el IVA, junto con
favorecer la neutralidad en la asigna-
cién, permite un aumento de la cober-
tura sectorial de los impuestos
indirectos, reduciendo las exenciones
y facilitando el control de la evasién.
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Por otra parte, se ha incrementado el
minimo imponible en el impuesto de
renta, reduciendo el nimero de tramos
y el nivel maximo de las tasas margi-
nales del impuestc a las personas {de
47 a 28%, en promedic) y a las empre-
sas (de 43.3 a 35.5%}, al tiempo que
se ha acudido a un uso més generali-
zado de criterios presuntivos de tribu-
tacion en algunas actividades, para
reducir la evasién (véase gréfico -2 de
la siguiente pagina).

A través de este proceso, el aban-
dono de los impuestos directos como
mecanismos de recaudacién ha avan-
zado més de lo deseable en América
Latina. En efecto, enla OCDE, el 65%
de la recaudacion corresponde a im-
puestos directos (cuatro quintas partes
por impuesto a la renta personal), en
tanto en América Latina los impuestos
directos suman sélo el 25% de la re-
caudacion {la mayor parte por renta de
las empresas). La mayoria de los pai-
ses de la region recauda sélo entre 20
y 30% de sus ingresos tributarios a
través de impuestos directos. Solo
Colombia, México y Panama muestran
una estructura mas balanceada, con
impuestos directos entre 40 y 50% del
total de ingresos tributarios. En el Ca-
ribe, la estructura tributaria se asemeja
méas a la OCDE que a América Latina,
ya que alli los impuestos directos re-
presentan, en promedio, el 40% de los
ingresos tributarios, y varios paises
—Aruba, Barbados, Guyana, Jamaica,
Antiflas neerlandesas, Suriname y Tri-
nidad y Tobago— han sobrepasado di-
cho promedio en los Ulitimos quince
afios.
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GRAFICO I-2

PRESION TRIBUTARIA DE LOS GOBIERNOS CENTRALES: 1996
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Los ingresos por privatizaciones
desde fines de los ochenta han suma-
do en la regién alrededor de 76 000
millones de dédlares de 1990, con diver-
sa intensidad entre paises pero con un
ciclo temporal parecido: dinamismo ini-
cial y desaceleracién posterior, como
resultado natural de un menor nimero
de empresas disponibles paraia venta.
El valor de las ventas representa sélo
el impacto fiscal de corto plazo. Los
efectos de largo plazo, que son ob-
jeto de atencién en el capitulo IX, no
han sido objeto de cuantificaciones
apropiadas.

La evasidn, la elusién y la renuncia
fiscal siguen siendo aspectos débiles
en la recaudacion. Esto dificilmente se
explica como resultado de tasas exce-
sivas, dado que en la region se registra
una asociacién positiva entre nivel de
éstas y la eficacia recaudatoria de los
tributos. En particular, en el caso del
IVA, paises con alicuotas comparati-
vamente altas, como Brasil, Chile y
Uruguay, presentan tasas de eficacia
recaudatoria relativamenie elevadas,
en tanto lo contrario sucede enpaises
de alicuotas bajas, como Bolivia,
Ecuador y Paraguay. Esto parece in-
dicar que la calidad de la administra-
ci6n tributaria es un factor decisivo en
los niveles de recaudacion, y que pue-
de compensar ¢on creces el eventual
desincentivo al incumplimiento tributa-
rio que emane de alicuotas mas altas.
De alli el rof privilegiado de su fortale-
cimiento enlos programas de control a
la evasion y elusién de los tributos.

En administracion tributaria, las re-
formas aplicadas se han orientado a
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elevar la jerarquia burocrética y la au-
tonomia técnica de las administracio-
nes tributarias y aduaneras. Del
mismo modo, se han tendido aconcen-
trar las funciones normativas en la ad-
ministracion nacional, al tiempo gue se
descentralizan las funciones operati-
vas de fiscalizacién y recaudacion a
nivel territorial 0 de gobiernos subna-
cionales. Aungue existe también una
tendencia a unir las administraciones
de impuestos y aduanas, y en un caso
(Argentina) integrar ain tas contribu-
ciones a la seguridad social, esta ten-
dencia es algo menos marcada.
Finalmente, se ha generalizado el es-
fuerzo por simplificar normas y proce-
dimientos administrativos, asi como el
de incorporar modernas tecnologias
de informacién en el procesamiento y
fiscalizacion de las declaraciones y en
ta cobranza y devolucién de impues-
tos, buscando reducir el costo de fa
recaudacién y mejorar la productividad
de los servicios tributarios.

En sintesis, las reformas impositi-
vas en la mayoria de los paises, aun-
que muestran importantes iogros en
los diversos ambitos, todavia distan de
cumplir a cabalidad los clasicos objeti-
vos de suficiencia recaudatoria, simpli-
ficacién de normas y procedimientos,
neutralidad en la asignacién de recur-
so0s y equidad en la distribucién de la
carga. En el agregado, el desemperio
tributario muestra, en particular, una
mejora marginal en suficiencia recau-
datoria, la persistencia de elevados in-
dices de evasidn, elusion y renuncia
fiscal, y una pérdida de presencia de la
equidad vertical en el debate tributario.
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De ahi la necesidad de persistir en
reformas orientadas a mejorar los in-
gresos publicos. A continuacién, se
mencionan someramente aigunos
campos de accidn en esta materia.

a) Privilegiar cualro dareas
para fortalecer los ingresos: lucha
conlra la evasién, fortalecimiento
de la tributacion directa,
impuestos verdes y gravdmenes
a algunas actividades financieras
en la economfa global

Las comparaciones intemaciona-
les indican que el coeficiente medioc de
tributacién en America Latina es bajo
-no asi el del Caribe— y que existe un
amplio margen para mejorar los ingre-
s0s publicos en muchos paises. En
esta materia, tanto por razones econé-
micas como politicas, se debe privile-
giar una estrategia de combate a
diversas formas de evasién fiscal, me-
diante el fortalecimiento de la adminis-
tracién tributaria. Ello constituye una
sefial clara a los agentes economicos
y a la sociedad como un todo, en el
sentido de que, asi como el cumpli-
miento de fa ley es un prerrequisito de
la vida democratica, el cabal cumpli-
miento del cédigo tributario es una con-
dicién necesaria para dar vida efectiva
al pacto fiscal en que se apoya la go-
bernabilidad econémica y politica. El
analisis precedente indica que existe
un amplio margen para fortalecer la
tributacién directa (especialmente a
las personas) en la mayoria de los
paises de América Latina. Mientras la
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lucha contra la evasién incrementaria
la equidad horizontal, esta reforma
contribuiria a mejorar la equidad verti-
cal. A ello se podria agregar la posibi-
lidad de utilizar en mayor escala
“impuestos verdes”, los que generan
ademas efectos positivos sobre ia pro-
teccidn ambiental, y son adn incipien-
tes en la regidn. A estas fuentes
valdria la pena agregar otras derivadas
de gravar algunas operaciones finan-
cieras, especialmente de caracter es-
peculativo; sin embargo, éstas
deberian aplicarse en el marco de arre-
glos institucionales y procedimientos
internacionales que impusieran cargas
simifares en todos los paises, para evi-
tar que dichos gravamenes den jugar
a desviacién de los flujos de recursos.
Para dotar de viabilidad politica atodos
estos esfuerzos, es necesario que el
mayor nivel de recaudacion vaya es-
trictamente ligado a mayor productivi-
dad en el gasto y a practicas institu-
cionales que minimicen el espacio a
las posibilidades de corrupcién.

b} Continuar los esfuerzos
por simplificar el régimen
y la administracion tributarios
para minimizar la evasion
y fa elusidn

Al reducir las bases imponibles,
algunas de ellas de bajo rendimiento
recaudatorio, se reducen los “costos
de cumplimiento” de los contribuyen-
tes y, con ello, los incentivos para elu-
dir 0 evadir el cumplimiento de las
obligacicnes. Un sisterna con bases
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amplias y alicuotas uniformes es me-
nos vulnerable a intentos de evasion
~basicamente por las mayores facili-
dades de control por parte de la admi-
nistracién tributaria— que otro en el que
existan multiples exenciones, deduc-
ciones o tasas diferenciadas. Porotra
parte, la simplificacién del sistema tri-
butario reduce los requerimientos de
informacion, limitando procedimientos
administrativos mas complejos, que
tienden a incentivar la elusién y la eva-
sidn. La simplificacién debe ir de la
mano con la unificacion de atribugio-
nes legales sobre una misma base im-
positiva, ya que cuando ésta esta
difundida en diversos niveles de go-
bierno (como en el caso de Brasil),
tiende a dificultar las operaciones de
control.

¢} Disminuir la oferta de incentivos
tributarios y, junto con élfa,
la correspondiente renuncia
de recaudacion impositiva
(“gastos tributarios”)

Este tipo de instrumentos genera
opacidad en el disefio y ejecucion de
la politica fiscal, pues el gobierno ge-
neralmente no dispone de éstimacio-
nes actualizadas acerca de los
volimenes que deja de recaudar, ni
tampoco respecto de quiénes se apro-
pian de los correspondientes benefi-
cios. La falta de transparencia,
caracteristica de estos “gastos tributa-
rios” esta muy vinculada a la conside-
rable discrecionalidad con que los
gobiernos asignan sus beneficios, lo
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que los transforma en un vehiculo
muy conveniente para diferentes mo-
dalidades de captacién de renta (rent-
seeking) y corrupcién. Por lo tanto, el
uso de los incentivos tributarios no sélo
afecta adversamente el criterio de su-
ficiencia recaudatoria, sino también el
principio de equidad. De hecho, la po-
tencial regresividad de este instrumen-
to puede contribuir a neutralizar los
esfuerzos distributivos que el gobiermno
realice a través de otros instrumentos
de politica, sean éstos tributarios o fis-
cales en general.

El argumento clasico que avala es-
tas exenciones es el de favorecerenla
asignacion de recursos, a sectores o
regiones seleccionados por las autori-
dades econdmicas. Sin embargo,
como habitualmente no se conocenlos
volumenes de recursos canalizados a
los agentes favorecidos, ni tampoco se
efectian evaluaciones de los resuita-
dos, suele no quedar claro el cumpli-
miento de dicho objetivo. Mas adn, si
se justifica la prioridad concedida, re-
sultaria mas eficiente para lograr el
mismo objetivo una asignagcién explici-
ta de recursos en el presupuesto, Io
que ademas facilitaria la evaluacion de
la eficiencia del gasto. En ausencia de
una decisién en tal sentido, debe al
menos estimarse un presupuesto de
renuncia fiscal, &l cual debe ser pre-
sentado, conjuntamente con el presu-
puesto ordinario, a consideracion de
los parlamentos, permitiendo, de paso,
una mayor transparencia en la gestién
fiscal (véase mas adelante el punto E,
relativo a la transparencia del gasto
publico).
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d) No considerar la generacién
de ingresos publicos como
ef objetivo principal
de los procesos de privatizacion

Debido a su caracter no recurren-
te, la generacion de ingresos plblicos
no debe ser el objetivo principal de los
procesos de privatizacion. Es esen-
cial, en particular, evitar que [0s ingre-
$0s por privatizaciones se utilicen para
financiar gastos corrientes. La expe-
riencia regional indica que el uso mas
eficiente de dichos recursos es la re-
compra de deuda puablica, con des-
cuento, en los mercados secundarios,
cuando dicha deuda esta disponible.

2. El déficit, Ia deuda
y los nuevos retos macro-
econémicos de ia politica fiscal

En los siete aftos transcurridos de
la presente década, nunca excedié el
2% del PiB el déficit promedio de los
gobiemos centrales de 19 paises de la
regién para los cuales existe informa-
cion. Esto representa un esfuerzo no-
table de disciplina fiscal, si se
considera que, en los anos posteriores
a la crisis de la deuda, dicho déficit
representaba cerca del 8% del PIB
{véanse nuevamente el grafico I-1 y el
capitulo V). Se trata pues de un logro
espectacular a nivel internacional, que
supera lo alcanzado durante el mismo
periodo en buena parte del mundo
industrializado.
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Todos los indicadores tradiciona-
les —necesidades de financiamiento,
deficit primario y ahorro corriente—
muestran una mejoria adicional en los
afos noventa, especialmente en aque-
lios paises cuya situacion era mas fra-
gil a comienzos de la década. No
obstante, con la excepcidonde Chile, no
se han logrado sostener niveles globa-
les de superavit, y en algunos casos se
mantienen situaciones de fragilidad fis-
cal {Brasil, Colombia, Costa Rica, Haiti
y Honduras), en su mayoria abordadas
en los (litimos arios por las autoridades
respectivas. Por otra parte, en afios
mas recientes, hay cierta tendencia al
deterioro de las cuentas publicas. En
1996, por gjemplo, quince de los dieci-
nueve palses con informacion registra-
ron un déficit.

Esto dltimo muestra en realidad
una preocupante tendencia prociclica
de las finanzas publicas regionales,
que ha tendido a acentuar en vez de
morigerar el ¢iclo econdmico. En va-
rios casos nacionales, la convergencia
de una drastica reduccién enla tasa de
inflacidn, fa retoma del crecimiento, ia
reanudacion det financiamiento exter-
no y ios ingresos por privatizagiones,
generd una situacion fiscal transitoria-
mente mas favorable que el escenario
de tendencia que enfrentan las finan-
zas publicas. En ocasiones, este pro-
ceso ha sido estimulade por los
programas de ajuste, supervisados por
organismos multilaterales de financia-
miento cuya atencion se centra exce-
sivamente en indicadores de déficit
que no consideran el impacto del ciclo
econdmico. Esta practica relaja la dis-
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ciplina fiscal en la fase ascendente del
ciclo, obligando a realizar severos
ajustes cuando el entorno intermacio-
nal es adverso, como ha acontecido
con la crisis mexicana a fines de 1994
y con el actual impacto de la crisis
asiatica. Las estimaciones que se pre-
sentan en elcapitulo IV de este informe
indican que el gasto publico tiene en la
region, en efecto, un comportamiento
ciclico mucho mas pronunciado que en
los paises de la OCDE vy el sudeste
asiatico.

No menosimportantes han sidolos
problemas asociados a los costos de
ciclos financieros mal administrados,
en un contexto en el cual la volatilidad
de los flujos de capital ha tendido a
acrecentarse con el praceso de globa-
lizacidén. En muchos casos, estas cri-
sis estdn asociadas a una
liberalizacion de variables financieras
(tasas de Interés, crédito bancario o
cuenta de capital de la balanza de pa-
gos) sin un simultdneo reforzamiento
de la regulacion y supervision pruden-
cial de los bancos y otros intermedia-
rios, con miras a tener en cuenta los
riesgos de pérdida que afectan a los
procesos crediticios y de inversion en
mercados financieros mas libres. En
efecto, una deficiente regulacién pru-
dencial durante las fases de bonanza
o desregulacién permite a las entida-
des financieras asumir riesgos excesi-
vos; se da asi lugar a posteriores
quiebras y a costosos programas de
rescate, que incluyen préstarmos a
bancos faltos de liquidez, programas
de compra de cartera, reprogramacion
de créditos con tasas de interés prefe-
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renciales o, si se trata de créditos ex-
ternos, con condiciones cambiarias
preferenciales, entre otras medidas.
En unos pocos casos, el fisco ha asu-
mido explicitamente las perdidas, pero
en otros ha dado lugar a operaciones
cuasifiscales del banco central. Lain-
tervencion tardia ha tendido en estos
casos a acrecentar las perdidas. Las
mas costosas han sido fas crisis ban-
carias de Argentina y Chile de comien-
Zos de los afios ochenta, donde dichas
pérdidas alcanzaron entre 40 y 60%
del PIB. Lasprincipales crisis financie-
ras de {a década actual {(México, Para-
guay y Venezuela) han generado
obligaciones fiscales ¢ cuasifiscales
equivalentes entre 8 y 18% del PIB
(véase el capltulo V).

Asimismo, los procesos de des-
centralizacion han generado dificulta-
des macroeconémicas nada despre-
ciables, fundamentalmente asociadas
a cuatro fendmenos: a) {a descentrali-
Zacion mayor €n los ingresos que en
los gastos, que ha caracterizado este
proceso en algunos pafses (Brasil y
Colombia); b) el uso generalizado de
sisternas de participacion en las rentas
nacionales, que reducen los grados de
libertad de ia politica tributaria, ya que
aumentos en los recaudos tributarios
generan automaticamente, por la via
de aumentos en las transferencias,
mayores gastos; ¢) la ausencia de con-
trol del endeudamiento territorial; y d)
la falta de incentivos adecuados a la
generacién de recursos propios en las
regiones. La excesiva dependencia
de las transferencias nacionales es
una de las caracteristicas desafortuna-
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das de la descentralizacién en América
Latina: ellas suelen financiar mas de la
mitad de los gastos locales contrg una
tercera parte en los paises de la
OCDE. Asi las cosas, los esfuerzos
por mejorar la gestién publica median-
te la administracion descentralizada de
servicios deben estar acompariados
de una solucién a estos dilemas ma-
croeconémicos, que pueden términar
por derrotar el propio proceso (véase
el capitulo VIH).

La evoiucién de la deuda publica
muestra también avances importan-
tes, gracias, enparticular, a los progra-
mas de reduccion adoptados desde
fines de los afios occhenta. La relacion
deuda publica/PIB se redujo de 50 a
30% entre 1988 y 1992, estabilizando-
se luego, aunque con grandes diferen-
cias entre paises y con aumentos
significativos en algunos de ellos. Sin
embargo, el problema de la deuda ex-
tema dista mucho de haber sido supe-
rado, segln se refleja en el peso
importante de los costos de su servicio,
en la alta proporcién que representa la
deuda publica en la deuda externatotal
y en el hecho de que en muchos paises
dicha proporcidn, asi como la relacién
deuda externa/PIB, supera los nivelés
que caracterizaron los afos anteriores
al estallido de la crisis. En unos pocos
paises, la deuda interna ha comenza-
do a jugar un papel importante (Brasil,
Colombia, Costa Ricay, en menor me-
dida, Argentina), favoreciéndose del
desarrollo de los mercados financieros
nacionales, pero generando también
en algunos momentos presiones sobre
dichos mercados,
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En los ultimos afios, se ha adquiri-
do en la regién una conciencia crecien-
te sobre un elemento generalmente
olvidado de la deuda publica: ia deuda
previsional. Ello ha llevado a introducir
procesos de reforma en los sistemas
de seguridad social, limitando y redefi-
niendo la participacién publica en di-
cho ambito. El impacto de tales
reformas en las finanzas piblicas es
considerable, tanto por la magnitud de
la deuda involucrada como por las exi-
gencias fiscales que impene la transi-
cién previsional (véase el capitulo Vil).

E! cambio total e instantaneo hacia
cuentas de ahorro individuales obliga-
torias implica reconocer dos compo-
nentes de la deuda previsional: a) el
valor presente de las pensiones de
quienes se encuentran pensionados a
la fecha de vigencia de la reforma (la
deuda previsional con los jubilados}; b)
el valor presente de las contribuciones
(o beneficios a los cuales dan derecho)
que hasta |la fecha de vigencia de la
reforma han realizado (adquirido)
aquellos que adn permanecen activos
(la deuda previsional con los activos).
La suma de ambos valores, menos el
valor de las reservas del sistema anti-
guo, constituye una aproximaciéndela
deuda previsional implicita.

La deuda es elevada para paises
cuya fuerza de trabajo y poblacién es-
tan relativamente envejecidas, en que
las tasas de cotizacién y de reemplazo
son altas y existe una aklta relacién de
cotizante por asalariado. Para un pri-
mer grupo de paises, cuya deuda pre-
visional se estima scbre 200% del PIB
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(Argentina, Brasil y Uruguay), realizar
una sustitucién total e inmediata de un
sisterna por otro implica recursosfisca-
les por un monto anual superior a 6%
del PIB por un lapso de cuarenta afios
(asumiendo una amortizacion lineal y
una tasa de descuento de 5%). Enun
segundo grupo de paises (Chile, Costa
Rica, Cubay Panama}), con una deuda
previsional entre 90% y 200% del PIB,
se deberian destinar recurses fiscales
por montos entre 2.8 y 4.6% del PIB.
En situaciones mas factibles de finan-
ciar la totalidad de la deuda previsional
se encuentran aquellos en que ésta
fluctia entre 20% y 50% del PIB (Boli-
via, Colombia, Guatemala, México, Ni-
caragua, Paraguay, Pert, Republica
Dominicana y Venezuela), los cuales
deberian asignar recursos fiscales
anuales en montos equivalentes a ci-
fras entre 0.7 y 1.4% del PIB.

Desde el punto de vista de las
finanzas publicas, la viabilidad de reali-
zar un cambio total e inmediato del
sistema de pensiones debe ser ponde-
rada por las autoridades pertinentes en
cada pais. Un caso citado frecuente-
mente en el debate regional es la ex-
periencia chilena, donde se transfirid al
Estado la responsabilidad financiera
por e! costo total de la reforma. Este
costo incluye: el pago por el déficit
operacional (para amortizar la deuda
con los jubilados y pensionados), el
pago de los bonos de reconocimiento
(para amortizar la deuda por las contri-
buciones pasadas que realizaron los
activos al momento de la reformay que
llegan a la edad de jubilacién o se
pensionan), el pago de los subsidios
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para pensiones minimas a aquelios
que, habiendo contribuido durante un
periodo legal, no acumulan un monto
que permita financiar la pensién mini-
ma, y el pago de las pensiones asisten-
ciales para los indigentes. Estos
compromisos han significado hasta el
presente, para las finanzas pablicas,
un esfuerzo muy superior a las proyec-
ciones originales, y parte de su finan-
ciamiento requirid en su oportunidad
{1981-1987) de un importante ajuste
en la estructura del gasto fiscal social,
que redujo la disponibilidad de recur-
s0s para programas en educacion, sa-
lud y vivienda. Aparte de estas
consideraciones fiscales, es necesario
tener en cuenta los efectos distributi-
vos, especiaimente en 1o que concier-
ne al prorrateo del costo fiscal entre las
diferentes generaciones de contribu-
yentes y jubilados.

Para enfrentar los problemas men-
cionados, se proponen cuatro impor-
tantes lineas de accion:

a) Morigerar el cardcter ciclico
de las finanzas publicas

Es necesario cotregir el manejo
excesivamente prociclico de las finan-
zas publicas, rescatando un enfoque
estabilizador que privilegie {as tenden-
cias de mediano plazo en la economia
y las propias variables fiscales. Por
cierto, la validez de un enfoque antici-
clico de las finanzas pablicas depende
de su consistencia, es decir, de que
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opere en ambas fases del cicle, aho-
rrando las holguras en la fase de auge,
para poder acudir a las reservas en
periodos adversos. Con este fin es
necesario contar con algunas reglas
sobre el gasto y con algun disefic ins-
titucional que asegure la simetria fiscal
en el ciclo.

En materia de reglas presupuesta-
rias, se ha sugerido acotar el creci-
miento del gasto corriente a niveles
estables y no superiores al crecimiento
tendencial de la economia, dando alos
impuestos un rol activo para atenuar
las fluctuaciones del ciclo economico.
En materia institucional, junto a los co-
nocidos fondos de estabilizacion del
precio del café (Colombia) y del cobre
(Chile}, se plantea fa conveniencia de
establecer un fondo de estabilizacién
de la recaudacién tributaria, donde se
contabilizarian y acumularian los in-
gresos transitorios durante los perio-
dos de auge, para evitar igualmente
una excesiva contraccion del gasto du-
rante la posterior fase descendente.
Este manejo debe ser complementado
con otro, también anticiclico, del en-
deudamiento publico, en particular del
crédito externo.

En esta misma orientacién, es im-
portante que los gobiemos de la region
concedan mayor importancia a dife-
renciar el componente ciclico y el com-
ponente estructural det déficit pablico,
al estilo de las economias de la OCDE.
Por de pronto, la alta elasticidad-ingre-
so de las importaciones es un indica-
dor del marcado componente ciclico
propio del actual patrén de crecimien-
to. Como la estructura tributaria ha
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acentuado su dependencia de los im-
puestos indirectos, la fluctuacion de los
ingresos aduaneros, y del IVA por im-
portaciones, indica que los célculos
tradicionales pueden subestimar la
magnitud del componente ciclico.

Realizar un seguimiento de los dé-
ficit ciclico y estructural del sector pu-
blico, con informacién estandarizada y
oportuna, facilitaria los debates fisca-
les de mediano plazo, evitando ade-
mas ajustes traumdticos en la
coyuntura. Del mismo modo, dotaria
de mayor estabilidad a los programas
soctales, pues podria acudirse a los
ingresos publicos o a la inversion pua-
blica como variables de ajuste al ciclo.
Ello ayudaria a mejorar el impacto de
los programas sociales, ya que una
vez corregidos los escenarios de vai-
venes pronunciados en el gasto social,
es mas factible concentrarse en el ana-
lisis de su impacto y en las correccio-
nes necesarias en su desempefio.

b) Prevenir las crisis bancarias
¥, €n ¢aso de que se presenten,
diluir los patrimonios
de los accionistas de las entidades
en crisis y asumir las pérdidas
por la via fiscal

Dados los elevados costos fiscales
y cuasifiscales de las crisis bancarias,
su prevencion es una de las activida-
des de mayor rentabilidad social. La
experiencia regional e internacional in-
dica que una combinacién de entomos
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macroecondmicos menos voldtiles y
una regulacién prudencial fuerte son
particularmente eficaces para dicha
prevencion. Lo primero puede serapo-
yado con medidas financieras orienta-
das a elevar el costo de la entrada de
capitales de corto plazo (encajes a pa-
sivos externos) o de captacion de me-
nor duracién del sistema financiero
(encajes mayores para captaciones de
plazos cortos), asi como un manejo
fiscal menos prociclico. Las medidas
de regulacién prudencial deben estar
orientadas a evitar que las entidades
crediticias asuman riesgos excesivos
durante la fase de auge, a cubrir ade-
cuadamente los riesgos asumidos,
adoptando incluso requisitos mas es-
trictos que los propuestos por el comité
de Basilea (dada la mas alta velatilidad
financiera en la regién) e incluyendo en
la reguiacion afiliales y subsidiarias del
exterior, asi como al conjunto de los
conglomerados financieros que consti-
tuyen una unidad empresarial. En
caso de que se presenten crisis, es
esencial que los patrimonios de los
accionistas de las entidades disminu-
yan en funcién de las pérdidas acumu-
ladasy que se evite a toda costa salvar
deudores que hayan participado en
préacticas engafiosas o al borde de la
legalidad. Asimismo, los gobiemos
deben aportar los recursos necesarios
para capitalizar directamente entida-
des en crisis, si ello se considera con-
veniente, 0 para cubrir las pérdidas
cuasifiscales del banco central, impi-
diendo en este ultimo caso que estas
pérdidas se reflejen en una expansion
del crédito interno.
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¢) Manejar con cautela los efectos
macroeconomicos
de la descentralizacién

Para manejar los efectos macroe-
condmicos de la descentralizacion, la
experiencia regional indica, en primer
término, que es esencial una clara de-
finicion de las competencias entre el
nivel central y el regional y lecal, y una
estimacion rigurosa de los costos ne-
cesarios para financiar las de estos
dltimos. Las transferencias que se di-
sefien con este propdsito deben estar
desligadas de la recaudacién de im-
puestos nacionales, y deben preferir
modalidades que congilien criterios de
equidad interregional, eficiencia y es-
fuerzo fiscal. Para elio han de tenerse
en cuenta cuatro variables, cuya im-
portancia relativa debe ponderarse en
funcion de las condiciones nacionales:
poblacidn objetivo (sistema de capita-
cién), costo de prestacién de los servi-
cios descentralizados, eficiencia y
eficacia en su prestacién y nivel del
esfuerzo fiscal regional o local. La ex-
periencia aconseja también disefiar
mecanismos estrictos de seguimiento
y control del endeudamiento y deluso
de las transferencias. Destaca igual-
mente la importancia de robustecer la
capacidad de recaudacién local, asi
como las capacidades técnicas de
gestién administrativa y financiera a
nivel regional y local.

En estas materias, existen en la
regién experiencias recientes de ma-
nejo mas responsabley coordinado del
endeudamiento territorial, con miras a
minimizar efectos macroecondémicos
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adversos y a favorecer una mejor utili-
zacién del ahorre, como viene aconte-
ciendo en Colombia. En el mismo
ambito, destaca la puesta en marcha
de programas de saneamiento y ajuste
fiscal a nivel subnacional, como es el
caso de algunas provincias de Argen-
tina y estados en Brasil, y los reciente-
mente iniciados en departamentos de
Colombia. En estos programas se es-
tablecen metas de reduccion del déficit
fiscal mediante el fortalecimiento y
modemizacidn de las bases tributarias
subnacionales, la reduccion de los
gastos de funcicnamiento y el estable-
cimiento de compromisos de pago de
las deudas contraidas. Existen casos
exitosos de fortalecimiento de |a tribu-
tacion local (impuestos a la propiedad
y ala valorizacion). Este procesodebe
ser reforzado mediante el otorgamien-
to a los gobiemos subnacionales de
adecuados grades de autonomia para
administrar sus recursos.

d) Vigilar el impacto fiscal
de las reforrnas a la previsién
social

Aun en ausencia de crisis financie-
ras que pudieran afectar ia rentabilidad
minima garantizada de los fondos de
pensiones, es posible que ia deuda
previsional que se hace explicita, y las
transferencias necesarias para cumplir
con ias pensiones minimas y asisten-
ciales, hagan necesario el aporte de
recursos fiscales adicionales. La ex-
periencia chilena confirma esta apre-
ciacion. De ahi que la principal leccion
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de esa experiencia sea que la transi-
cion de un sistema de financiamiento
de las pensiones a otro exige un enor-
me esfuerzo en las finanzas publicas.

En la practica han surgido modelos
alternativos de reformas, que combi-
nan cuatro estrategias, de modo de
aprovechar las bendades del sistema
de capitalizacion pero a la vez minimi-
zar la deuda previsional explicita. La
primera estrategia busca reducir los
compromisos financieros gue el siste-
ma contrag a futuro, modificando las
condiciones de elegibilidad y el monto
de las férmulas para obtener los bene-
ficios. Lasegunda representa uncam-
bio sélo parcial hacia un sistema de
capitalizacién, y permite la coexisten-
cia de un sistema de reparto y otro de
capitalizacién, definiéndose la distribu-
cion de afiliados entre ambos sistemas
de acuerdo a consideraciones fiscales
o de ofra naturaleza (Argentina, Co-
lombia, Uruguay). La tercera estrate-
gia consiste en disefar, al menor costo
posible, un mecanismo de incentivos
para el traslado de una persona o de
una cchorte al nuevo sistema. La
cuarta contintia con el sistema de re-
parto pero lo administra conforme a un
régimen de contribuciones definidas
en forma hipotética{nocional), esto es,
donde cada contribuyente cuenta con
una cuenta individual pero hipotética,
que se capitaliza a una tasa de retorno
similar a la tasa de crecimiento del
salario promedio con que se reunieron
las contribuciones (ltalia, Letonia, Sue-
cia; en estudio en Costa Rica y Polo-
nia). Lainformacion presentada en el
capitulo VII muestra que, en general,
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los paises de la regién han tendido a
adoptar una combinacién de las tres
primeras, como se puede apreciar en
los casos de Bolivia, Brasii, Colombia,
México, Perd y Uruguay. La dltima
deberia ser objeto de mayor atencién
en & futuro.

La forma de financiamiento no esta
prefijada en la mayoria de los casos,
pero puede constituir en una combina-
cidn de impuestos corrientes, deuda
publica e ingresos de privatizaciones,
entre otros. Basar el financiamiento
sdlo en los impuestos significa una pe-
sada carga para la mayor parte de las
generaciones actualmente activas; in-
versamente, basarlo en deuda (bonos
del Estado) alivia a las generaciones
presentes y traslada el costo de la tran-
sicion hacia las futuras.

D. Mayor productividad
del gasto puablico

La participacion promedio del Es-
tado en la economia muestra un patrén
diferenciadc por subregiones; en los
anos noventa ascendid a un 36% del
PIB en el Caribe (Gobierno Central) y
un 27% en América Latina (SPNF).
Los patrones de gasto también han
sido divergentes en una y otra subre-
gion durante la década actual. Mien-
tras laimportancia del gobierno central
en los paises del Caribe ha seguido
declinando, aproximéndose a los nive-
les de los palses de la OCDE (35% del
PIB), en América Latina.ha tendido a
aumentar, pero se mantiene aun dis-
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tante de dichos niveles y de los del
sudeste asiatico {véase grafico 1-3).
En América Latina, la tendencia al au-
mento del gasto publico ha surgido
fundamentalmente en los paises que
tenian un nivel inicial de gastos relati-
vamente mas bajo, mientras en los
deméas ha ocurrido lo contrario. En
conjunte con las tendencias observa-
das en el Caribe, esto indica que ha
habido cierta convergencia en la mag-
nitud del gasto pablico de los distintos
paises de la regién. Vale la pena se-
flalar, por otra parte, que en los paises
latinoamericancs sobre los cuales se
cuenta con informacion, la recupera-
¢idn del gasto no ha estado acompa-
fada de un incremento del empleo
publico, que ha descendido como pro-
porcion del empleo no agricola en la
decada actual: de 15.3% en 1990 a
13.0% en 1996 (véase el capitulo 1V),
La experiencia internacional sefia-
la que el gasto publicotiende a aumen-
tar junto con el grado de desarrollo, lo
que indica que es un “bien superior”.
Este patron esté claramente asociado
al desarrollo de |a seguridad social. En
efecto, al examinar tanto la evoiucién
del gasto en los pafses de la OCDE
como en América Latina, se aprecia
una clara tendencia al mayor peso re-
lativo del componente de transferen-
cias y subsidios, asociados en gran
medida a la previsién social, cuando
crece el ingreso por habitante. No obs-
tante, adn cuando se ajusta en funcidn
de dicho factor, el tamario del gobierno
central es menor en América Latina
que en la OCDE vy el sudeste asiatico
(véase nuevamente el grafico I-3).
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En términos de composicion des-
taca sin duda la recuperacion del gasto
publico social en América Latina, que
desafortunadamente no ha sido com-
partida por el Caribe, donde dicho gas-
to muestra todavia una tendencia
tigeramente descendente, como se in-
dica mds adelante. Asimismo, mien-
tras fa inversion pidblica tiende a

recuperarse en varios paises latinoa-
mericanos en la década actual, ha se-
guido disminuyendo en el Caribe. Por
otra parte, en la mayoria de los paises
se registra en los afios noventa una
reduccion de la participacidn relativa
de los pagos de intereses y de funcio-
nes no directamente relacionadas
con la actividad productiva y social.

GRAFICO I-3

COMPOSICION DEL GASTO TOTAL
GOBIERNO CENTRAL
(Promedios regionales 1990-1996)
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El gasto militar alcanza, en prome-
dio, a un 10% del gasto del gobierno
central en América Latina, lo que equi-
vale a 1.9% del P1B. Ambos porcenta-
jes son los mas bajos de {as regiones
en vias dedesarrollo. A estas cuantias
habria que sumar los gastos en orden
y sequridad interna, que representan
en promedio 1.3% dei PIB. Cabe ob-
servar, sin embargo, que la reduccion
de {os gastos militares no ha ido a la
par con los avances en la democratiza-
cion regional y los esfuerzos de pacifi-
cacién, lo que indica que el “dividendo
del desarme” aln no se ha manifesta-
do. De hecho, a lo largo de la década,
América Latina ha sido la regién donde
menos $& han reducido los gastos mi-
litares respecto del PIB. Se trata, por
fo tanto, de un gasto relevante, cuyo
examen, por variadas razones, no es
transparente y que no suele asignarse
de acuerdo a criterios competitivos ni
es objeto de informacién y evaluacion
adecuadas.

En general, los esfuerzos por apli-
car politicas que mejoren la eficiencia
del gasto piblico, aunque promisorias,
han resultado insuficientes. Persiste
la tendencia a poner el énfasis en la
magnitud de las asignaciones, mas
que en la eficacia, eficiencia y calidad
del gasto pablico. Pese a intentos pio-
neros, todavia son incipientes los es-
fuerzos por alentar la productividad a
través de cambios en la cultura de la
administracién publica hacia una de
gestidn orientada a resultados. Se re-
gistran, sin embargo, logros en varios
frentes de reorganizacién institucional
orientada a mejorar la eficiencia del
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gasto: en el manejo mas eficiente de
las empresas publicas, en la ges-
tion descentralizada del gasto publico,
especialmente social, y en el disefiode
mecanismos que permiten Ia participa-
cién de nuevos agentes en areas tra-
dicionalmente reservadas al Estado.
Los avances en todas estas materias
son elementos destacados de las “re-
formas de segunda generacién” que
han iniciado los paises de la region.

Cabe destacar, en efecto, que du-
rante la década actual se detecta un
creciente interés de las autoridades
por los efectos microecondmicos de
las finanzas publicas. En tal sentido,
existe consenso sobre la necesidad de
que los programas de gasto publico
expliciten y cumplan objetivos preci-
sos, del menorcosto y la mayor calidad
posibles. Coma resultado de ello, han
venido difundiéndose nuevos paradig-
mas de la gestién pablica, que parten
del reconocimiento del derecho que
tienen los ciudadanos —como contribu-
yentes y usuarios de los servicios-- a
ser tratados como clientes cuya satis-
faccion importa, y que introducen nue-
vos criterios administrativos basados
en la obtencidn de resultados. Esta
nueva cultura de gestién publica esta
asociada al disefio de novedosos es-
guemas mediante los cuales las enti-
dades plblicas rectoras de un sector
establecen los objetivos y resultados
esperados de la gestitn de la institu-
cidén prestadora de dichos servicios o
incluso los “contratan” formaimente, y
el cumplimiento de las metas estable-
cidas es objeto de evaluaciones perié-
dicas. A nivel giobal, las entidades
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rectoras también se someten al proce-
so de establecimiento de objetivos y
metas, en virtud de contratos con el
jefe de gobierno o las entidades fisca-
les o de planificacion. En algunos ca-
$0s, los destinatarios del gasto publico
{por efemplo, los padres de familia en
el caso de la educacion) participan en
la toma de decisiones y ef control. En
un proceso un tanto més incipiente, en
algunos casos se vinculan las remune-
raciones de los funcionarios al cumpli-
miento de los objetivos y metas
propuestos. A pattir de programas pi-
lotos ejecutados en varios paises de la
OCDE, estos esquemas se han venido
introduciendo en la regién. Se desta-
can, en particular, los avances logra-
dos en esta materia en Chile, Colombia
y Costa Rica (véase el capitulo X).

En el caso de las empresas publi-
cas ha habido, sin duda, avances en la
racionalizacidon del manejo de los sis-
temas tarifarios. Estos avances redu-
cen los consuetudinarios atrasos en
los reajustes —provocados por tacticas
de corto plazo para frenar un proceso
antiinflacionario o atenuar algin con-
flicto distributivo— que invariablemente
culminaban en ‘tarifazos” y terminaban
afectando la gobernabilidad del pais.
Aunque hay en la region ejemplos des-
tacados de empresas publicas mane-
jadas con criterios de racionalidad
econémica, abundan los casos en que
los criterios politicos predominan en la
eleccién de los directorios y gerentes,
asi como en el manejo diano de las
empresas, ¥ en los que dicha gestién
carece de la transparencia adscuada y
se presta, por lo tanto, a diversas mo-
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dalidades de corrupcién. Todos los
paises de la regién, incluidos los que
mas han avanzado en el proceso de
privatizacion durante las dos Ultimas
décadas, han conservado importantes
empresas publicas en su patrimonio,
por {0 que su administracion conti-
nuard ocupando un lugar destacado
en el manejo eficiente de los recursos
publicos.

La descentralizacién fiscal ha
avanzado en la regién, en un proceso
que conjuga tanto imperativos politicos
de profundizacién democratica, me-
diante el acercamiento del gobierno a
los ciudadanos, como el objetivo de
aumentar |z eficacia y la eficiencia del
gasto publico, en especial en aquellos
servicios, como los sociales, en cuya
prestacion no existen economias de
escala. Su grado de avance ha depen-
dido no sdlo de decisiones politicas,
sino también del tamafio del pais. Se
trata de un proceso complejo, en el que
entran en juego equilibrios politicos y
econdmicos delicados. Algunas de
sus principales dificultades estan rela-
cionadas, como hemos visto, con efec-
tos macroecondmicos adversos,
asociados al disefio imperfecto de los
esquemas de competencias y recur-
s0s, a inadecuados sistemas de trans-
ferencias, a falta de controles eficaces
del endeudamiento territorial, v a la
inexistencia de facultades o incentivos
para la generacidon de recursos pro-
pios. Como veremos en una seccién
posterior, también existe el peligro de
que la descentralizacién afecte ad-
versamente la equidad interregional
(véase el capitulo VIII).
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En materia de mejoramiento de la
prestacion de servicios, la experiencia
acumulada todavia no es suficiente,
pero en todo caso ella indica que la
posible mejoria se encuentra limitada
por dos factores fundamentales: la ex-
cesiva dependencia de recursos na-
cionales y la notable centralizacion del
manejo de los recursos humanos, que
reduce considerablemente el margen
de accién de las autoridades locales
para administrar los servicios y, por
ende, responder por su gestion, asi
como las posibilidades de aprovechar
la participacion de la comunidad en
todo su potencial. La informacion rela-
tiva a la evolucion de la eficiencia del
gasto -medida a través de indicadores
de costo, impacto y de la evolucion de
la calidad de los servicios— es ambi-
gua, puesto que revela tanto exitos
como retrocesos. Existen, por otra par-
te, casos exitosos en que se han am-
pliado los canales de participacion
ciudadanaen la elaboracién del presu-
puesto y en la prestacién o control de
servicios locales, pero éstos pueden
considerarse todavia insuficientemen-
te desarrollados en el conjunto de la
region.

Lo ocurrido en ia regidn indica que
la privatizacion de empresas pablicas
da lugar a mejorias en la administra-
ciony en la productividad, tanto duran-
te la fase preparatoria para la venta
como cuando su administracién pasa
a agentes del sector privado, aungue

4. Estas garantias se otorgan también, aungue
con mucho mengr frecuencia, en el caso de
privatizaciones de empresas existentes.
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no existen realmente evaluaciones
completas de los efectos sectoriales
de los procesos de privatizacién que
permitan apreciar, en particular, los be-
neficios recibidos por los consumido-
res en términos de costo y calidad de
los servicios plablicos que han sido ob-
jeto de dichos procesos. La mejoria
esta intimamente ligada, en el caso de
sectores donde existen importantes fa-
llas de mercado, a su regulacién (véa-
se el capitulo IX}.

" La privatizacién ha estado acom-
pafiada, en muchos paises, del desa-
rrollo de esquemas que promueven la
participacion del sector privado en
nuevos proyectos de infraestructura.
Aparte de los problemas regulatorios
mencionados, estos esgquemas exigen
importantes decisiones en torno al
otorgamiento de garantias por parte
del sector publico.” Su concesion indi-
ca que el gobierno actlia como entidad
aseguradora contra riesgos regulato-
rios, de fuerza mayor, comerciales
{venta o rentabilidad minima} y finan-
cieros (garantia de disponibilidad de
recursos}, y asume pasivos contingen-
tes que pueden hacerse efectivos en
cualquier momento. El disefio de es-
tos esquemas determina la forma en
que se reparten los costos entre el
agente privado y el gobiemno, y, por o
tanto, también influyen en la apropia-
cién de los beneficios netos de la inver-
sion correspondiente por parte del
agente y toda la comunidad.

En el caso de los sectores socia-
les, existen mecanismos ya consolida-
dos de participacion de agentes
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privados en el manejo de fondos de
emergencia e inversién social. En este
campo, existen casos destacados de
manejo transparente, eficiente, rapido
y flexible para atender demandas so-
ciales especificas. Han demostrado
ser, ademds, mecanismos eficaces
para captar recursos externos, pese a
que la evaluacion del impacto efectivo
de los programas financiados por es-
tos fondos es insuficiente. Porlo tanto,
preocupa que la mayoria de sus accio-
nes hayan estado orientadas al alivio
temporal de la situacién de algunos
grupos vulnerables, mas que a superar
ias condiciones estructurales que afec-
tan a la poblacién pobre, en especial ia
falta de capital humano para incorpo-
rarse a los mercados formales de tra-
bajo. Su articulacién con los
programas mas generales de la politi-
ca social también han sido general-
mente escasa (véase el capituio V).

Enlos ultimos aitos se han abierto
también multiples espacios de partici-
pacion de agentes privados, solidarios
y comunitarios en los programas per-
manentes de la politica social. Estos
espacios suponen el redisefio de los
sistemas de prevision social, asi como
diversos mecanismos de participacion
en la provisién de servicios de educa-
¢idn, salud, nutricion y viviendas socia-
les, entre otros, y ofrecen importantes
posibilidades de complementacion de
los sectores publico y privado, que
pueden ser utilizadas para perfeccio-
nar los servicios, en particular cuando
permiten que exista competenciaensu
provision. Larespuesta de los agentes
privados tiende a ser mayor cuando se
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trata de servicios paralos sectores me-
dios y mds pudientes de la poblacion,
y también es mayor en ias ciudades
mas grandes que en las pequeiias o en
las zonas rurates. Esto indica que la
oferta de servicios publicos no es ple-
namente sustituible y que, si se desea
liegar a los sectores mds pobres, se
requieren mecanismos especifica-
mente dirigidos a fomentar la oferta
destinada a ellos, muy especialmente
mediante la promocién de organizacio-
nes comunitarias. Ademas, la exis-
tencia de normas regulatorias adecua-
das es particularmente importante en
este ambito para evitar problemas de
equidad, como se vera en una seccion
posterior. Los problemas de informa-
¢ién de los usuarios y de control de
calidad también son particularmente
delicados en estos casos vy, en gene-
ral, obedecen a la falta de instituciones
que faciliten la informacion adecuada
y esquemas regulatorios apropiados
para la prestacion de los servicios
correspondientes.

A partir de estas consideraciones,
se recomiendan ias siguientes lineas
de accién:

a} Fomentar una cultura de la gestion
publica basada en dos conceplos
bdsicos: la escasez de recursos
publicos y la obtencion
da resultados

La tendencia de muchos, tal vez la
mayoria, de los agentes gubernamen-
tales a solucionar los problemas de sus
sectores mediante mayores asignacio-
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nes, demuestra |0 poco desarrollado
que esta el concepto de que los recur-
s0s publicos son escasos. La prioriza-
cién de los objetos de gasto, tanto
entre distintos sectores como al interior
de ellos, debe ser, por lo tanto, objeto
de constante atencion, asi como la efi-
cacia, eficiencia y calidad de los servi-
cios gubemamentales. La reorien-
tacion del gasto hacia los sectores
sociales y de infraestructura debe pro-
fundizarse, y centrarse en los que pue-
dan tener mayores efectos en la
equidad y crecimiento. En esta mate-
ria, vale la pena considerar fas posibi-
lidades de reducir el gasto militar,
apropiandose en mayor medida de los
“dividendos de la paz"”.

Por otra parte, el nuevo paradigma
de la gestién publica orientada a resul-
tados debe generalizarse. Esto exige
no sdélo cambios institucionales que
conduzcan al establecimiento de me-
canismos formales en viriud de los
cuales las entidades pdblicas esta-
blezcan regularmente objetivos y me-
tas de gestion y evalien en forma
periddica los resultados, sino también
una alteraciéon de las instituciones in-
formales (normas, valores, usosy ¢os-
tumbres). Este proceso es esencial-
mente evolutivo y exige, por lo tanto,
un esfuerzo persistente de varios go-
biemos para que se arraigue firme-
mente en la practica cotidiana de la
gestién publica. Como es obvio, este
proceso debe ir acompanado de
politicas de capacitacién de los cua-
dros técnicos del sector publico,
dentro de una politica mas general
de modernizacion del Estado que es-
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tablezca incentivos adecuados al me-
jor desempefio.

b} Consolidar criterios de eficiencia
en la administracion
de las empresas publicas

Todo gobierno debe determinar si
para alcanzar sus metas —en materia
de equidad, asignacién de recursos y
crecimiento economico, entre otras—
es conveniente en determinados sec-
tores mantener empresas productoras
de bienes y servicios o acudir al sector
privado para su manejo, sujeto a me-
canismos indirectos de regulacion. Si
opta por la primera de estas rutas, las
empresas deben ser ejemplos de efi-
ciencia administrativa y transparencia,
de acuerdo con las mejores practicas
internacionales de gestion moderna,
tanto en el manejo de los recursos
humanos como financieros. Las em-
presas plblicas deben ser, por lotanto,
objeto preferente de la aplicacion de
los nuevos paradigmas de gestién pu-
blica orientada a resultados a los cua-
les hemos hecho alusién, y estar
sujetas a contratos de desempefio y
evaluaciones periddicas y pablicas de
su labor, va sea de las entidades rec-
toras del sector al que pertenecen o de
una unidad especial de empresas pu-
blicas altamente tecnificada. Sus ge-
rentes y directorios deben ser
seleccionados conforme a criterios de
excelencia profesional y deben estar
sometidos a un régimen de estimulos
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y sanciones, en funcion del grade de
cumplimiento de sus convenios de
desempefio.

Un elemento esencial de fa admi-
nistracion de dichas empresas es el
manejo adecuado de sus precios o
tarifas. Sise consideraadecuado otor-
gar subsidios a un sector, regién o aun
grupo sogcial en particular, io mas con-
veniente es que los subsidios sean
transparentes y se incluyan en el pre-
supuesto publico, para que sean expli-
citamente evaluados por los
representantes elegidos por la socie-
dad. Una alternativa es el disefic de
sistemas transparentes de manejo de
subsidios cruzados, como el que se
viene desarroliando en Colombia, se-
gun el cual los estratos mas pudientes
estan sujetos a contribuciones, defini-
das por ley, que deben pagar en adi-
¢ion a la tarifa que cubre 10s costos de
prestacion del servicio; estas contribu-
ciones alimentan un fondo de solidari-
dad, con el que se financian los
subsidios, tambieén explicitamente de-
finidos, a los estratos mas pobres.

¢) Descentralizar efectivamente
los servicios, cuando se considere
conveniente

El gran reto de la descentralizacién
es ¢dmo combinar el disefio de un
buen sistema de financiamiento, que
corrija los problemas macroecondmi-
cos ya sefialados, con [a entrega efec-
tiva de la administracion de servicios a
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los gobiernos subnacionales. La auto-
nomia administrativa debe extenderse
a las instancias proveedoras de servi-
cios (centros de saiud, escuelas y
otros), para que puedan responder por
sus resultados. La experiencia regio-
nat indica que un sistema excesiva-
mente rigido, en el que ias entidades
territoriales y el proveedor directo del
semvicio no cuente con la autonomia
necesaria, ni en la administracion de
recursos ni en el ambito laboral, no
permite lograr los avances que se es-
peran de la descentralizacion en termi-
nos de eficiencia.

Lo anterior exige el disefio de es-
quemas institucionales que, junto con
otorgar autonomia, garanticen la orien-
tacion, el seguimiento y la coherencia
entre el proceso de descentralizacidn
y las demas politicas y programas gu-
bernamentales. El gobierno nacional
debe reforzar su papel normativo, re-
gutadory orientador del proceso, mien-
tras los gobiernos subnacionales
deben mejorar la administracion finan-
ciera de sus recursos y su capacidad
técnica para asumir con mayor eficacia
la prestacién de servicios bésicos y
promover la participacién de la comu-
nidad. Este proceso de desarrollo ins-
titucional debe ir acomparfiado de
programas de capacitacién a los
funcionarios puablicos de distintas
categorias y de un adecuado siste-
ma de informacién, que permita el se-
guimiento y la evaluacién de las
transferencias intergubernamentales
y, en general, del logro de las metas
establecidas en los programas "de
descentralizacion.
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d) Ordenar adecuadaments
el proceso de privatizacion

Lo ocurrido en la regién indica que
las privatizaciones deben orientarse
fundamentaimente a mejorar la efi-
ciencia de los sectores a los que per-
tenecen las empresas que se
traspasan al sector privado. Por este
motivo, aparte de la clara definicién de
objetivos y la transparencia que debe
caracterizar al proceso, es necesario
fortalecer previamente el rol regulador
y promotor de la competencia cuando
las empresas que se privatizan consti-
tuyen monopolios naturales o presen-
tan significativas imperfecciones en
sus mercados. De esta manera, se
evita que la mayor eficiencia interna de
las empresas traspasadas se obtenga
a costa de un deterioro del funciona-
miento de los mercados y del bienestar
delos consumidores. Esto implicatan-
to reducir barreras a la entrada, cuan-
do sea posible, como evitar modalida-
des de traspaso que puedan conducir
a una integracién vertical u horizontal.

En el caso de empresas publicas
que operan en mercados imperfectos,
es factible en algunos casos reestruc-
turarlas previamente, identificando los
segmentos potencialmente competiti-
vosy privatizandolos. Enlos que sigan
siendo estatales, se puede incorporar
capital privado minoritario, como una
forma de incentivar el mejoramiento de
la gestion.

El problema de los pasivos contin-
gentes generados por las garantias
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otorgadas en el marco de los nuevos
esquemas de participacion del sector
privado en obras de infraestructura,
exige que las autoridades asuman la
responsabilidad de controlar, evaluary
presupuestar 10s riesgos en que incu-
rre el Estado. Esto supone, en primer
término, disefiar esquemas de partici-
pacién del sector privado que minimi-
cen el otorgamiento de garantias,
limitando los riesgos asumidos por €l
gobierno a aquellos que no son asegu-
rables en el mercado y que el sector
privado efectivamente no pueda con-
trolar, lo que desincentiva la demanda
de garantias en estos casos y limita los
riesgos gubernamentales. Las garan-
tias que se otorguen deben ser valora-
das, estimando tanto su costo, en caso
que se -hagan efectivas, como la pro-
babilidad de que ello-ocurra. Las esti-
magciones, aunque imperfectas, deben
tomarse en cuenta en el debate anual
sobre el presupuesto. Mas adn, es pre-
ferible que se incluya en el presupues-
to el costo anual de dichos pasivos, es
decir del “seguro” que ha otorgado el
Estado al inversionista, y las reservas
correspondientes deben traspasarse a
las entidades que han otorgado la ga-
rantia o depositarse en un fondo cen-
tral administrado por la Secretariao el
Ministerio de Hacienda. Esto evitaria,
por lo demas, el uso excesivo de ga-
rantfas, dado que ellas implican la sus-
titucién de un gasto publico muy
costoso, es decir, de la inversidn equi-
valente en ¢aso de que la realice el
sector publico, por un gasto gue no
tiene aparentemente costo alguno, la
garantia.
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e} Fomentar con criterios pragmaticos
la participacion de agentes
privados, sofidarios y comunitarios
en la gjecucion de programas
sociales

Los fondos de emergencia y de
inversion social han demostrado serun
mecanismo eficaz de complementa-
cion de los dmbitos publico y privado.
El fomento de estos fondos debe ir
acompafiado de mecanismos que ga-
ranticen su financiamientc a largo
plazo, evaluaciones periddicas de im-
pacto de sus programas y una reo-
rientaciéon de sus acciones hacia
programas de superacién de la pobre-
za estructural.

En los programas regulares de po-
litica social existen también mditiples
oportunidades para la participacion de
agentes privados, solidarios y comuni-
tarios. En muchos casos, sin embar-
go, la prestacién de servicios por parte
del Estado no es sustituible. Por lo
tanto, deben desarrollarse, en forma
pragmética, sistemas mixtos en los
que participen distintos tipos de agen-
tes, sujetos a una regulacion adecuada
y comun, y a exigencias de informacién
a los usuarios y de control de calidad
de los servicios prestados. Esto per-
mitiria utilizar las oportunidades que
brinda la provision competitiva de ser-
vicios sociales, creando al mismo tiem-
po instrumentos de accién estatal que
han sido poco desarrollados en el pa-
sado. En el disefio de estos sistemas
se debe evitar, en particular, que la
oferta de servicios se concentre en los
sectores més pudientes, dado que

36

esto generaria problemas de equidad.
Por lo tanto, puede ser necesario el
desarrollo de sistemas apropiados
para garantizar que la oferta se oriente
efectivamente a los sectores més
pobres de la poblacion, entre otras
cosas mediante acciones de fomen-
to de organizaciones comunitarias
con este fin.

E. Transparencia del gasto
publico

Los presupuestos nacionales no
toman plenamente en consideracion
actividades gubernamentales cuyos
efectos son equivalentes al cobro de
impuestos y a la concesién de subsi-
dios y, que por lo mismo, no Son seme-
tidas al examen y la aprobacién del
poder legislativo. Este tipo de opera-
ciones, que denominaremos “cuasifis-
cales”, conducen a una considerable
opacidad de las actividades financie-
ras del sector pablico, puesto que im-
piden congcer la magnitud real del
gasto publico, su distribucién sectorial
¥, por ende, los efectos distributivos
derivados de la accion pablica. Igual-
mente, ocultan la verdadera magnitud
de la carga tributaria y las distorsiones
que puede provocar. Violan, por lo
tanto, los principios de unicidad y uni-
versalidad presupuestaria y dificultan
el control macroeconémico que ejer-
cen las autoridades fiscales. Trans-
greden igualmente los principios de
buena gobernabilidad (transparencia,
responsabilidad y predictibilidad) y
pueden crear condiciones mds procli-
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ves al desarrollo de practicas de co-
rrupcion {véase el capitulo Ii).

En buena medida, la opacidad de
las actividades fiscales de Ios gobier-
nos de la regién responde a razones
politicas. Al no existir un pacto fiscal
ampliamente aceptado respecto del
papel, la magnitud y las modalidades
de intervencion del Estado, fos gobier-
nos tienen un incentivo para sustituir
instrumentos politicamente “costosos”
—los impuestos y los gastos con cargo
al presupuesto que éstos deben finan-
ciar— por otros mas “baratos”, que ope-
ran a través de los canales burocratico-
administrativos y no estan, por lo tanto,
sujetos al mismo gradoe de escrutinio u
oposicion parlamentaria. De esta ma-
nera, se sustituyen subsidios explicitos
por beneficios tributarios, lineas de
crédito privilegiadas y subsidios cam-
biarios; en lugar de efectuar gastos
sociales para determinados grupos se
adoptan regulaciones cbligatorias que
obligan al sector privado a hacerlos, y
se reemplaza el apoyo presupuestario
explicito con garantias gubernamenta-
les que se haran efectivas en el futuro
si se cumplen ciertas condiciones. En
efecto, el “precio” de prdcticas mas
transparentes esta vinculado al grado
de dificultad que el Ejecutivo pueda
tener para concertar un acuerdo politi-
co respecto de la magnitud de la carga
tributaria o de la conveniencia de reali-
zar determinados gastos y, por ello, el
alcance del ambito cuasifiscal esta re-
lacionado con la fortaleza o debilidad
del pacto fiscal.

Algunas de las practicas cuasifis-
cales mas destacadas son las opera-
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ciones de salvamento en casos de cri-
sis cambiarias y el otorgamiento de
garantias a inversionistas privados.
Iguaimente importantes son los gastos
tributarios y las regulaciones obligato-
rias. Los primeros corresponden a
gastos que realiza el sector privade y
que generan distintos beneficios tribu-
tarios: exenciones, tasas preferencia-
les, deducciones y prérrogas de
pagos. Por ser financiados con ¢argo
a las obligaciones tributarias, constitu-
yen subsidios o gastos publicos indi-
rectos. Las regulaciones obligatorias
consisten en la sustitucién de un gasto
publico por la obligacion legal que se
impone a agentes privados de proveer
o financiar directamente la oferta de
algun bien o servicio, por o general
una proteccién social a ios trabajado-
res o una intervencién ambiental. A
diferencia del gasto tributario, en este
caso se impone un gravamen adicional
al agente privado, con cargo al cual
realiza el gasto estipulado por ley.

Cabe destacar que otro de los ele-
mentos quetienden a generar una con-
siderable opacidad en las cuentas
fiscales es la falta de informacion o su
deficiente calidad (véase el capitulo V}.
Aunque se ha avanzado considera-
blemente en muchos paises, sobre
todo como consecuencia de diversas
coyunturas de crisis macroecondmica,
atin queda mucho por avanzar en este
frente. Este problema afecta noséloa
tas partidas cuasifiscales, sino incluso
a las cuentas fiscales. Entre los multi-
ples problemas que se presentan en
este campo, conviene sefialarlainade-
cuada cobertura, consistencia y com-
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parabilidad entre distintos periodos de
las estadisticas disponibles; la tenden-
cia a realizar mediciones de gasto so-
bre la base de valores de caja en lugar
de causacién o valores devengados; la
falta de una adecuada contabilidad de
ladeuda pablicay la ausencia casi total
de estimaciones del patrimonio publico
{activos, pasivos y patrimonio neto).

Para realzar la transparencia de
las finanzas publicas, se recomiendan
dos lineas de accidn:

a) Reducir las practicas
cuasifiscales, mediante
fa incorporacidn de una mayor
parte de las operaciones
de esa naturaleza
en el presupueslto publico
o0 la elaboracion de presupuestos
complementarios de renuncia
fiscal, de regulaciones obligalorias
y de garantias

Para realzar la transparencia de
las finanzas pulblicas, es deseable ir
reduciendo el alcance de las practicas
cuasifiscales e incluyéndolas en el pre-
supuesto publico. Eso permitiria un
mayor control macroeconémico, un
adecuado analisis de fos efectos sec-
toriales y distributivos de la politica fis-
cal, un buen control democratico y, en
fin, el tener una visién global de los
costos de las multiples actividades de-
sarrolladas por el Estado y de l0s re-
cursos necesarios para financiarlas.
Una vez que se explicitan los apoyos
fiscales que reciben determinados
sectores sociales, productivos o regio-
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nales, también se puede hacer eviden-
te laconveniencia de suprimirlos o pro-
porcionarlos a través de otro
instrumento de politica. De este modo,
dotar de transparencia a estas opera-
ciones, junto con evitar las dificilmente
justificables, permite que el financia-
miento de las que tengan mayor legiti-
midad dé origen a una discusién sobre
la eficacia técnica de los instrumentos
escogidos para conseguir un determi-
nado objetivo de politica publica.

Una altemativa a la plena integra-
cién de esas operaciones en &l presu-
puesto es la elaboracion de presu-
puestos complementarios, que se
presenten al Parlamento como un
anexo. Estos presupuestos comple-
mentarios abarcarian tres areas:

Presupuesto de renuncia fiscal: en
este ambito, se aplicaria la practica
adoptada por Alemania y Estados Uni-
dos a fines de los afos sesenta, e
imitada por muchos paises de la
OCDE con posterioridad, de informar
al Parlamento el monto, las razones y
el destino de los “gastos tributarios”
generados por las exenciones, las ta-
sas preferenciales, las deducciones y
el diferimiento de obligaciones tributa-
rias. Esto permitiria, por lo demas,
racionalizar estos beneficios. En todo
caso, ellos deben otorgarse bajo con-
diciones estrictas, por plazos determi-
nados, sin derecho a renovacién
automatica y sujetos a evaluacién de
resultados.

Presupuesto de regulaciones obli-
gatorias: habida cuenta de que los ob-
jetivos de las politicas publicas pueden
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lograrse no sélo a través de la provi-
sién presupuestaria directa de bienes
y servicios publicos, sino también de la
accion del sector privado, en virtud de
regulaciones obligatorias, conviene
estimar también el costo de estos ulti-
mos para dicho sector y considerarlos
como gastos publicos financiados con
contribuciones de destinacién especi-
fica. Esto permite, por lo demas, un
andlisis explicito de los beneficios que
reciben directa o indirectamente de la
accién publica distintos sectores socia-
les, productivos o regionales, e incluso
considerar su posible racionalizacion.

Estimacicn de las garantias publi-
cas otorgadas: como ya se ha sefala-
do, las garantias otorgadas por las
entidades plblicas en los proyectos de
infraestructura debe ser objeto de esti-
macién periddica y, de ser posible, el
monto actual del “segure” equivalente
deberia presupuestarse explicitamen-
te. Mas alld de este caso particular,
toda garantia publica debe ser objeto
de estimaciones periddicas. En esta
materia, adquiere particular relevancia
la necesidad de estimar periddicamen-
te el valor de los pasivos contingentes
asociados a los sistemas de pensio-
nes. Aunque la practica de calcularlos
valores actuariales de las pensiones
otorgadas por el Estado ha recibido un
impulso con las reformas en curso de
los sistemas de seguridad social, esta
practica no se ha extendido de la mis-
ima manera a la estimacién de los pa-
sivos contingentes que viene
asumiendo el Estado en dichas refor-
mas, en particular las garantias de
pensién minima.
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Vale la pena destacar que el prin-
cipio segun el cual en el Parlamento se
debe discutir el conjunto de la politica
fiscal implica que el gobierno debe pre-
sentarle un andlisis de todas las finan-
zas publicas, incluidos los efectos de
la accidn de las entidades autdnomas,
tanto las empresas publicas como los
gobiernos regionales y locales. Por lo
tanto, dicha practica debe ser adopta-
da en aquellos paises en los que no se
aplica todavia.

b) Realizar un mayor eslfuerzo
por mejorar la informacion fiscal

Larelevancia publica de esta tarea
es incuestionable, ya que de ella de-
pende no solo el control macroeco-
némico, sino la eficacia y eficiencia de
la accién pablica. Es, por lo tanto, un
tributo al fortalecimiento de valores de-
mocraticos que exige la presentacién
a la comunidad de cuentas especifi-
cas, transparentes y oportunas del
quehacer del Estado. Como se ha se-
flalado, éstas deben abarcar no séloel
ambito de las acciones fiscales, sino
también de las cuasifiscales, y no sélo
las cuentas de resultados sino también
la hoja de balance del sector publico
(activos, pasivos, patrimonio neto).
Por supuesto, esto debe complemen-
tarse con la dotacién de perseonal cali-
ficado y recursos tecnolégicos apro-
piados a las entidades responsables
de dicha informacién y de fomentar
debates académicos sobre 108 gran-
des temas conceptuales que sirven de
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base a las estimaciones fiscales {(uso
de criterio de caja por contraposicién a
valores devengados; medicidn del va-
Jor agregado de las actividades guber-
namentales; seleccidn de indices para
deflactar las series de gasto; definicion
clara de cierto tipo de gastos, como el
militar; diferentes definiciones de défi-
cit y métodos de estimacién; modo de
inclusién de las privatizaciones en la
contabilidad fiscal; métodos de estima-
cion de los activos, los pasivos vy el
patrimonio pablico, y métodos de esti-
macion de los pasivos contingentes del
gobierno en ese contexto).

F. Resguardar la equidad

Como se ha sefialado, la necesi-
dad de otorgar una alta prioridad a los
objetivos de estabilizacién macroeco-
noémica se tradujo en las dltimas déca-
das en una relativa postergacién de los
otros cbjetivos de la politica fiscal, en
especial el de contribuir a mejorar la
equidad. Como se verda mas adelante,
durante la década actual se ha produ-
cido un retorno parcial a este objetivo,
que se refleja en la recuperacion del
gasto social en América Latina. Sin
embargo, dado el inmenso reto que
este tema implica para la region, debe-
ra ser abordadc cada vez con mas
determinacion en el futuro inmediato.

5. Véanse las (itimas ediciones del "Pangrama
social de América Latina", y Banco Interame-
ricano de Desarrollo (1997).
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El gasto social es, sin duda, &}
componente mas importante a través
del cual el Estado influye en la distribu-
cién del ingreso (véase el capitulo VI).
Hay, en efecto, muchas evidencias de
que el efecto del gasto social en la
distribucién secundaria del ingreso es
significativo. Ademas, a largo plazo, la
mayor inversién en capital humano
permite incidir en uno de los factores
estructurales de la distribucién del
ingreso. Los estudios realizados de-
muestran, en particular, que una
mayor asignacién de recursos a edu-
cacién, que permita mejorar la distribu-
cion del capital humano en la socie-
dad, puede influir mucho mas en la
equidad que lo estimado en los estu-
dios de incidencia distributiva a corto
plazo.®

Los datos disponibles para Améri-
ca Latina sobre distribucion secunda-
ria delingresoindican gue, entérminos
absolutos, los sectores de mayores in-
gresos se benefician mas del gasto
social. Sin embargo, como proporcion
de losingresos de los distintos estratos
sociales, los subsidios que se canali-
zan a través de dicho gasto a los sec¢-
tores més pobres de la poblacion son
mas altos que para los demas. Este
patrén global es el resuitado de efectos
distributivos muy diferentes de distin-
tos tipos de gastos. Como seindicaen
el grafico |-4, la focalizacién en los
pobres, es decir, la proporcidn del gas-
to que se destina a los pobres compa-
rada con la proporcion de la poblacion
en estado de pobreza, es elevada en
ios casos de los gastos en salud, edu-
cacién primaria y, en menor medida,
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educacién secundaria. Por el contra-
rio, fos destinados a seguridad social y
educacion superior suelen tener una
tendencia regresiva. Los gastos en
viienda se encuentran en una situa-
cién intermedia, ya que benefician fun-

damentaimente a estratos de ingresos
medios. Estos datos indican, por lo
tanto, que existe un amplio margen
para mejorar la distribucién del ingreso
a través del gasto social, y también
para mejorar su focalizacion.

GRAFICO 14
INDICES DE FOCALIZACION DEL GASTO
i SOCIAL EN LOS POBRES

Edueacion
primaria

Educacién
sacundaria

Educacion
universitaria

Salud Vivienda Seguridad sociat

s

a. Indice de focalizacidn = porcentaje del gasto social percibido po? la poblacién destinataria/porcentaje de la poblacion destinataria
como porcentaje de la poblacion total. Promedios simples da paises con informacion disponible.

Fuente:

CEPAL, sobre la basa de Joss Rodrlquez, "Educacién y distribucion delingresoen el Paru", Geslion publica y distribucion

da ingresos: tres estudios de caso para Ia economia peruana, Documento de trabsjo, N2 115, Washington, D.C., BiD,
1992; 1, Santana y M Rathe, “Elimpacto distributivo de fa gestion fiscal erla Republica Dominicana”, serie Documentos
detrabajo, N 107, Washingtom, D.C., BID, 1992; J.C. Navarro, "Elimpacto dal gasto publico en educadion en Venezuela®,

Gestién fiscal y distribueidn del ingreso en Venelueia,

Caracas, Programas para la Red de Centros de lnvestigacidn

Econdmica Aplicadta, BID, 1991; G. Marquez, "El sistema de seguros sociales en Venezuela, "Gestitn fiscal y distribucion

del ingreso an Venezuela, Caracas, Programa para la Red de Ceniros de Investigacidn Econdmica

Aplicada, BID, 1931;

R, Urriola, “Incidencia cel gasto publico social er Ecuador”, serie Politica Fiscal, N8 97 {LC/L 1027}, Santiagoe de Chilo,
CEPAL, 1897; M. Urquiola, "nversion en capital humano y focalizacidn del gaslo social: andlisis de fa asistencia y
cobartura de servicios sodialos por quintites”, saria Documentos de rabajo, N8, La Paz, Unidad de Andlisis de Politicas
Sociales (UDAPSO), 1983; M.C. Vargas de Flood y M. Harrigue, "impacto distnbutivo del gasto soctal en Argentina”,
documento presentado al Talier sobra problemas metodoidgicos de la medicion del gasto publico social y su impacto
distributivo, Santiago de Chila, 1943; C.E. Vélez, 'La incidencia del gasto piblico social en Colornbia®, Santafé de Bogold,
Departamento Nacional da Planeacién (DNF), 1934; Ministerio de Planificacion y Cooparacion (MIDEFLAN), Programas
saciales: su impaclo en los hogares chignos, Santiago de Chilg, 1990; LH. Petrei, "Diglribueicn del ingreso: el papel del
gasto piblice social”, documento prosentado af Vil Seminario Regional da Politica Fiscal, Santiago de Chile, 1995.
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La modalidad de financiamiento de
dicho gasto tampoco tiene efectos dis-
tributivos neutrales. Cuando se finan-
cia con impuestos directos tiende a ser
mas progresivo que cuando lo hace
con IVAy, lo que es igualmente impor-
tante, cuando los recursos son insufi-
cientes y el mayor gasto se traduce en
una aceleracién de la inflacién, pueden
anularse sus impactos distributivos fa-
vorables. Aunque estos efectos de la
estructura de financiamiento en la dis-
tribucion del ingreso son menos impor-
tantes de lo que se suponia en el
pasado, no son irrelevantes y han sido,
por lo demas, muy poco analizados en
el &mbito académico en las (ltimas
décadas. En este sentido, resulta
preocupante la acentuada pérdida de
importancia relativa de la tributacién
directa en Ameérica Latina, en especial
del impuesto sobre la renta personal,
cuyos efectos distributivos son posi-
blemente los méas importantes.

Desafortunadamente, este tipo de
consideraciones se enfrenta a la ya
mencionada escasez de estudios so-
bre la incidencia distributiva de la poli-
tica fiscal. En efecto, la practica de
elaborar el presupuesto sobre la base
de ejercicios de consistencia macroe-
condémica raramente se complementa
con otros calculos del impacto distribu-
tivo de diversas opciones presupues-
tarias. Es indudable que contra ello
conspira la complejidad técnica de la
tarea v la insuficiencia de informacion
y estudios sobre [a materia. Casi nin-
gun pais de la region cuenta con estu-
dios de incidencia tributaria sufi-
cientemente completos y actualizados
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¥ pocos con analisis de incidencia del
gasto, ya sea a nivel sectorial o global.
Por lo anterior, los estudios de inciden-
cia presupuestaria, que miden el im-
pacto distributivo neto de ia politica
fiscal, son ain mas escasos.

En el grafico I-6 se resume la evo-
lucion del gasto social en América La-
tina y el Caribe en las dos tltimas
décadas. Los afios ochenta se carac-
terizaron por una brusca reduccion de
la inversion social. Debido al doble
efecto de la menor proporcién del PIB
destinada al gasto social y de la dismi-
nucién del ingreso por habitante, el
gasto social per cépita se redujo en
América Latina en un 24%. Durante la
decada actual, ambos factores han te-
nido un efecto positivo, por lo que en
1995 el gasto social per capita supera-
ba ya enun 18% los niveles existentes
en América Latina a inicios de los afios
ochenta. Cabe sefialar que esta evo-
lucién positiva de! gasto social no se
observa en el Caribe, donde dicho gas-
to ha fluctuado desde 1987 entre 9%y
11% del PIB, ¢con una tendencia leve-
mente descendente, y el gasto per ca-
pita ha continuado disminuyendo. No
obstante, en los paises del Caribe el
gasto publico por lo general ha se-
guido siendo superior al promedio
latinoamericano.

Cabe mencionar que en el caso de
América Latina el escenario positivo
mencionado debe matizarse en tres
sentidos diferentes. En primer térmi-
no, ain existen grandes disparidades
entre los paises de la regién en térmi-
nes de la prioridad otorgada al gasto
social, dado que en muchos de eflos &l
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gasto social todavia es cuantitativa-
mente insatisfactorio. En segundo lu-
gar, una proporcién muy alta del
crecimiento del gasto social, sobre
todo en los paises donde es elevado,
se ha destinado a seguridad social,
especificamente al pago de pensio-
nes, el componente que se distribuye
en forma menos progresiva. El incre-
mento de los gastos en capital humano
también ha sido inferior a lo que indi-
can las cifras mencionadas. En el

caso de educacion, de hecho, el gasto
real per céapita para America Latina
apenas habia recuperado en 1995 la
magnitud de 1980 y seguia siendo in-
ferior en numerosos paises. Por Ulti-
mo, su marcada reduccion en los aitos
ochenta y su recuperacién en los no-
venta reflejan, en gran medida, el ciclo
macroecondmico de la regién y reve-
lan, por lo tanto, el comportamiento
prociclico que ha caracterizado la evo-
lucién del gasto social.

GRAFICO 1-5
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
GOBIERNO CENTRAL
(Porcentaje del PIB)

19 América Latina

El Caribe

Fuente: CEPAL, sobre Ia base de cifras oficiales.
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Por otra parte, algunas de las re-
formas orientadas a incrementar la efi-
ciencia del gasto social han tenido
efectos distributivos preocupantes,
que deben ser objeto de atencion es-
pecial. En efecto, existen pruebas de
que un proceso de descentralizacién
sin adecuados resguardos puede te-
ner un serio impacto en la equidad
territorial. Asi, en algunos casos sobre
los cuales se cuenta con datos compa-
rativos {(Argentina, Brasil y México en
el sector educativo) existe evidencia
de que la dispersion en la calidad de
este servicio ha tendido a aumentar
(véase el capitulo VHI).

Asimismo, las reformas orientadas
a ampliar el espacio para la gestion
privada en la provisién de servicios
pueden tener efectos adversos, si no
estan acompafiados de adecuados
sistemas de solidaridad, como lo
muestra el sistema privado de saluden
Chile. En efecto, en estas condicio-
nes, tales reformas pueden estimular
préacticas de seleccién adversa de los
usuarios, es decir, de concentraciénde
los usuarios de mayores ingresos y
con menores riesgos de salud en
funcién de la edad en el sector priva-
do, y de los que tienen menores recur-
s0s y los grupos de edad con altos
riesgos en el sector publico. Por lo
demas, este sistema, lejos de reducir
las demandas de recursos publicos
en el sector comespondiente, puede
llegar a acrecentarlas (véase el ca-
pitulo VI).

De este andlisis se derivan las si-
guientes recomendaciones:
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a) Incentivarlos estudios
y estimaciones regulares
de la incidencia distributiva
de Ia politica fiscal

La razonable inquietud por asegu-
rar el saldo no inflacionario de las
cuentas pUblicas debe complementar-
se con un interés similar por el impacto
de las politicas puiblicas en lo que res-
pecta a la equidad. Esto exige que se
otorgue particular atencidn al andlisis
de la incidencia distributiva de ia politi-
ca fiscal, mediante estudios actualiza-
dos del impacto de la tributacion en
distintos estratos socioeconémicosy ia
generalizacién de los que analizan los
efectos del gasto publico, tanto global
como, muy especialmente, de los pro-
gramas especificos destinados a los
grupos de menores ingresos. Estos
estudios deben servir de base para
estimaciones de la incidencia presu-
puestaria, es decir, de los efectos dis-
tributivos netos det presupuesto. Asi
como los gobiernos y muchos analis-
tas calculan los efectos macroeco-
némicos de la politica fiscal, deberian
estimarse reqgularmente los efectos
distributivos de dicha politica. Este
ejercicio es aln mas necesariocuando
el Parlamento se enfrenta a importan-
tes decisiones en este frente, es decir,
a cambios importantes en {a estructura
tributaria o del gasto publico. En estos
casos, el andlisis del impacto distribu-
tivo deberia ser uno de los elementos
fundamentales de la decisién. Estos
andlisis deben abarcar, ademds, todas
las esferas cuasifiscales, especial-
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mente las renuncias tributarias y las
regulaciones abligatorias.

b) Consolidar la recuperacion
del gasto social, mejorar
su focalizacion y estabilizar
su financiamiento

Dada la importancia de los efectos
distributivos del gasto sodial, es nece-
sario consolidar su recuperacion en
América Latina y poner fin a la tenden-
cia desfavorable que ha tenido en los
paises del Caribe. Ademas de elevar
su prioridad fiscal en términos cuanti-
tativos, hay que racionalizar los gas-
tos, eliminando o reduciendo ios de
tipo administrativo que sean redundan-
tes, y focalizar mejor sus beneficios.
Esto dltimo no sélo exige otorgar la
mas alta prioridad a los que tengan
mayores efectos redistributivos, sino
también disefiar mecanismos que per-
mitan reducir e in¢luso revertir la regre-
sividad de algunos tipos de gasto. No
menos importante, para evitar ios trau-
mas particularmente severos que se
derivan del comportamiento prociclico
del gasto social, los esfuerzos dirigidos
a estabilizar el gasto pablico deben
otorgar una prioridad especial al gasto
social.

¢) Reconocer nuevamente, lambién
por razones de equidad,
la importancia de la tributacion
directa, especialmente
de fas personas

No sélo por razones de suficiencia
de la recaudacién, sino también de
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equidad, es conveniente otorgar un
mayor peso a fa tributacién directa,
especialmente sobre la renta personal,
cuya incidencia distributiva es las mas
favorable. En cuanto a la tributacién
indirecta, y sujeto a un analisis detalla-
do de sus efectos que afectan desfa-
vorablemente la simplicidad del
régimen y la administracién, no debe
descartarse el uso, por razones de
equidad, de tasas diferenciadas (tari-
fas mas bajas a algunos bienes bési-
cos de la canasta familiar de los
sectores més pobres), siempre y cuan-
do se cuente con resquardos técnicos
y administrativos para evitar filtracio-
nes ¢ distorsiones marcadas en la
asignacién de recursos. Tampoco
puede descartarse el usc de sistemas
transparentes de subsidios cruzados
de los servicios publicos, a condicion
de que no generen distorsiones en la
fijacion del precio basico del servicio ni
conduzcan a una situacién considera-
ble del consuma por bienes ¢ servicios
mas costosos desde el punto de vista
social.

d) Vigilar los efectos
de la descentralizacion
en teérmines de la equidad

El disefio de los sistemas de trans-
ferencia alos gobiernos subnacionales
para el financiamiento del gasto social
debe regirse por criterios redistributi-
vos explicitos. igualmente, en la pres-
tacion de apoyo institucional a dichos

45



gobiemnos y en el seguimiento del pro-
ceso de descentralizacién se debe vi-
gilar que este dltimo no genere una
mayor dispersion en la cobertura y ca-
lidad de los servicios entre distintas
areas de un pais.

&) Incluir claros mecanismos
de solidaridad en el diseffo
de esquemas de participacion
privada en servicios sociales

Al disefiar los esquemas de parti-
cipacion privada en la provision de ser-
vicios sociales, se debe otorgar
atencién pricritaria a los mecanismos
de solidaridad, para evitar fenémenos
de seleccién adversa de los usuarios.
Ello debe ir unido al disefio de meca-
nismos de informacién a los usuarios
sobre las altemativas de prestacion de
servicios y de control de calidad, con el
fin de proteger, en particular, a los sec-
tores sociales de menores ingresos.

G. Fortalecimiento
de la institucionalidad
democratica

Las finanzas publicas estan en el
centro del proceso democratico.
Como bien se sabe, en la era moderna
los parlamentos surgieron del deseo
de reducir el poder que tenia el sobe-
rano para imponer tributos y disponer
de los recursos recaudados. Mas alla
de esta consideracién histdrica, sin
embargo, no hay quizds temas que
preocupen mas a la ciudadania que el
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saber como serd gravaday que uso se
hara de sus contribuciones al fisco.

En una era de afortunada profundi-
zacién de la democracia en la regioén,
las instituciones fiscales no deben ser
ajenas al desarrollo de una institucio-
nalidad acorde con los principios de
participacién y division de poderes.
Existen obvias reservas sobre la capa-
cidad del sistema democratico para
responder a las expectativas de gasto
publico sin producir desequilibrios ma-
croecondmicos, y en la regién hay mul-
tiples casos que tienden a justificar
esas reservas. Perotambién es cierto
que la falta de consenso democratico
en torno al pacto fiscal suele conducir
a practicas indeseables: la multiplica-
citn de operaciones cuasifiscales que
reducen la transparencia de la politica
fiscal, con las consecuencias ya sefia-
ladas (véase capitulo 11}, y las inflexibi-
lidades presupuestarias que se
derivan de la creacién de rentas con
destinacién especifica, solicitada por
los sectores descontentos con el gje-
cutivo 0 el legistativo, para obligar
a la autoridad fiscal a llevar a cabo
determinadas acciones {véase el
capitulo V).

E! disefio de las instituciones fisca-
les debe regirse por tres consideracio-
nes. En primer lugar, éstas deben
responder a multiples objetivos, como
minimo a los siguientes: i} permitir ni-
veles deingresos y gastos compatibles
con el equilibrio macroeconémico y el
crecimiento; i} garantizar un uso de los
recursos acorde con los planes de go-
bierno que surgen del proceso demo-
cratico, y iii) ofrecer incentivos a un
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buen uso de los recursos. Ensegundo
término, se debe tener en cuenta a
todos los actores sociales que las inte-
gran: el poder gjecutivo nacional, los
gabiernos subnacionales, las entida-
des publicas auténomas, el parlamen-
to, los organismos de control y la
sociedad civil. Por ultimo, tambien hay
gue tener presente las instituciones in-
formales, es decir, las normas de com-
portamiento, las reglas implicitas y las
costumbres. A diferencia de las prime-
ras, que pueden ser modificadas me-
diante actos legales o reformas
administrativas, las segundas son ne-
cesariamente el resultado de un proce-
$0 evolutivo prolongado.

El desarrollo institucional que ha
tenido lugar en a regidn en las dlitimas
décadas solo da una respuesta parcial
a estos multiples requerimientos. En
general, el enfasis ha recaido en el
refuerzo de las instituciones formales
del poder gjiecutivo nacional encarga-
das de que se cumpla el primero de los
objetivos senalados, es decir que las
finanzas pulblicas contribuyan a los
equilibrios macroeccnémicos. Enesta
direccion apuntan el fortalecimiento de
las Secretarias o Ministerios de Ha-
cienda y los bancos centrales auténo-
mos, de las direcciones tributarias, de
los sistemas integrados de gestion fi-
nancieray de las instituciones privadas
de investigacién o de otro tipo que
fiscalizan el buen manejo macroeco-
némico. Sin embargo, por no formar
parte de unproceso mas amplio, orien-
tado a generar consensos sobre las
virtudes de dichas practicas, permean
escasamente las instituciones infor-
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males e incluso incentivan précticas
perversas: continuos enfrentamientos
dentro del ejecutivo y entre éste y el
poder legisiativo, basqueda de meca-
nismos cuasifiscales para evadir los
controles por parte de las entidades
descontentas del poder ejecutivo, ©
por parte del poder legislativo, y crea-
cién de rentas con destinacion especi-
fica para limitar la capacidad decisoria
de la autoridad fiscal. Las medidas
orientadas a la creacién de autorida-
des fiscales auténomas acrecientan
en vez de resolver estos Ultimos
problemas.

El incipiente desarrolio de institu-
ciones encargadas de impulsar una
cultura de administracion pablica
orientada a resultados se relaciona
con el tercer objetivo mencionado, es
decir, incentivar el buen uso de los
recursos, 1o que, a diferencia del caso
anterior, apunta mas a mejorar las ins-
tituciones informales. Sinembargo, es
paraddjico que coincida con el mante-
nimiento de instituciones formales de
control fiscal que contindan utilizando
técnicas anticuadas contrarias a este
propdsito, e incluso con el virtual des-
mantelamiento de la mayoria de los
sistemas nacionales de inversién pud-
blica, con lo que setermina dando mas
importancia a la eficiencia de los gas-
tos de funcionamiento que a los de
inversion (vease el capitulo X). Como
hemos sefialado, la descentralizacién
est& orientada también al cumplimien-
to de este objetivo, pero si no estd hien
concebida, puede poner en peligro el
equilibric macroecondmico. En cam-
big, un esquema de descentralizacién
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que mantenga un excesivo control
central para evitar este problema pue-~
de terminar por eliminar la autonomia
necesaria para una gestion eficiente.

El desmantelamiento de los siste-
mas nacionales de inversién publica es
parte de un proceso generalizado de
debilitamiento de los organismos de
planificacién, que los administraban en
el pasado, y se refleja en [a paraddjica
ausencia de instituciones que velen
por el cumplimiento del segundo de los
objetivos sefialados: la consistencia
entre las asignaciones presupuesta-
rias y las prioridades de gobierno. El
otorgar esta funcién al Ministerio de
Hacienda, es decir, al organismo que
por definicién tiene como proposito
fundamental el cumplimiento del pri-
mero de los objetivos sefalados, pue-
de conducir a que el segundo pierda
prioridad. Una alternativa que se viene
prefiriendo en algunos casos es la de
otorgar dicha funcion a la Secretaria o
Ministerio de la Presidencia o a la Ofi-
cina del Primer Ministro, pero en tal
caso es esencial garantizar que las
funciones politicas de dichas oficinas
no releguen a segundo término el cum-
plimiento de este objetivo de caracter
mas especificamente fiscal.

Los problemas son aln més agu-
dos cuando se incorporan otros acto-
res. Con unas pocas excepciones,
hay una notoria asimetria entre la es-
tructura fiscal de los gobiernos nacio-
nales y subnacionales. La falta de
apoyo técnico calificado al Parlamento
impide que éste sea una contraparte
efectiva de la autoridad fiscal y del
poder gjecutivo en general y que pue-
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da cumplir, por lo tanto, sus funciones
en torno a los tres objetivos menciona-
dos. Debido a este hecho, y al escaso
desarrollo de la capacidad de andlisis
fiscal en la sociedad civil (con excep-
cion, como se ha indicado, de unos
cuantos centros de anélisis macroeco-
némico) en ia mayoria de los casos la
discusion del presupuesto no pasa de
ser un ejercicio protocolar, sin sustan-
cia real, que no contribuye, por lo tanto,
a profundizar los acuerdos sociales
que podrian conducira un sélido pac-
to fiscal y, por ende, a fortalecer la
democracia.

A las consideraciones anteriores
valdria la pena agregar que, como es
obvio, la actividad presupuestaria es
un proceso dindmico, en que las deci-
siones se van adoptando en distintas
etapas, amedida que |la informacion de
que disponen las autoridades se modi-
fica y surgen nuevos problemas. Apar-
te de la flexibilidad necesaria que esto
supone, vale la pena destacar laimpor-
tancia de un adecuado sistema de in-
formacion para el buen funcionamiento
de cualquier instituciéon presupuesta-
ria. No hay, en realidad, nada tan de-
sintegrador, desde el punto de vista
institucional, como las grandes sorpre-
sas que se derivan de deficientes sis-
temas de informacién, en particular la
constatacién de que ciertos gastos

" (cuasifiscales) o pasivos ocultos (deu-

das no registradas, pasivos contingen-
tes no contabilizados y deudas
previsionales no estimadas, entre
otros) han desequilibrado las cuentas
de tal manera gue es necesario re-
construir enteramente los acuerdos
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politicos que constituyen la base
del presupuesto en un momento
determinado.

El analisis anterior leva a concluir
que es necesario;

a) Incentivar el desarrollo
de instituciones fiscales
equilibradas y democréticas

Las instituciones que se desarro-
llen deben cumplir con los tres objeti-
vos sefialados, permitir la participacion
de todos los actores vy tratar de influir
en las normas y practicas informales.
Ello implica, en primer término, fortale-
cer las instancias del poder ejecutivo
encargadas de velar por la coherencia
entre la distribucion de recursos fisca-
les y los programas de gobierno, e
instaurar practicas que contribuyan al
buen manejo de los recursos. implica,
en segundo lugar, dar mas apoyo téc-
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nico a los actores mas débiles del pro-
ceso presupuestario: los gobiernos
subnacionales, los parlamentos y la
sociedad civil. Indica, por dltimo, que
no sélo se debe prestar atencién a las
instituciones formales sino también al
mundo de las reglas y practicas infor-
males, ambito en el que el debate pu-
blico y la generacién de consensos
democraticos son insustituibles.

b} Perfeccionar la informacion
necesaria para ef buen
funcionamiento
de la institucionalidad fiscal

Los esfuerzos ya mencionados
para mejorar la informacién fiscal son,
asi, esenciales, nosolo para garantizar
la transparencia de la accion pablica,
sino para el buen funcionamiento de
las instituciones fiscales A
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El fortalecimiento de las instituciones
de auditoria legislativa:
Vinod Sahgal y una herramienta

Ernie Glaude** para un buen gobierno*
F S e e e e ]

Larry Meyers,

EL PRESENTE ARTICULO EXPONE EL PAPEL DE LA AUDITORIA LEGISLATIVA Y LA RENDI-
CION DE CUENTAS Y DE LAS ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES, EFS, DE LOS
PAISES EN VIAS DE DESARROLLO, CON EL PROPOSITO DE CONSTITUIRSE EN INSTRUMEN-
TOS PODEROSOS PARA PROMOVER UNA ADMINISTRACION PUBLICA SANA Y UN BUEN

GOBIERNO.

Introduccion

El gobierno, piedra angular de la
politica de cooperacién en materia de

* ¢. Su Majestad con derecho sobre Canada.
Este articulo fue escrito originalmente en
idioma inglés por la Oficina del Auditor
General de Canada. Ha sido traducido y
publicado en idioma espafiol con el permi-
so del Auditor General de Canada.

La oficina del Auditor General de Canada
retiene todos los demas derechos concer-
nientes a la presente publicacién y éstano
podra ser reimpresa o utilizada nuevamen-
te sin nuestra autorizacién expresa por
escrito.

** Articulo tomado de la revista “Opinions”,
publicada por la Oficina del Auditor Gene-
ral de Canad4, Volumen 13, N2 1, 1995. La
presente traduccién estuvo a cargo del
Lic. Hernan Solano Murillo, funcionario de
la Contraloria General de la Republica de
Costa Rica.
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desarrollo, esté ligado en forma inextri-
cable con la rendicién de cuentas. Tan-
to a los donantes como a los
destinatarios de fondos se les exige
que rindan cuentas por la utilizacién
apropiada de esos fondos. El pre-
sente articulo expone el papel de la
auditoria legislativa en este contexto y
describe el potencial de las Entidades
de Fiscalizacién Superior, EFS, de los
paises en vias de desarrollo, de cons-
tituirse en instrumentos poderosos
para promover un buen gobierno. Los
fondos aportados por las agencias de
desarrollo internacional para el soste-
nimiento de las EFS han sido relativa-
mente bajos y su impacto, minimo. El
potencial de las EFS como agentes
para el mejoramiento de la calidad del
sector publico, no ha sido entendido ni
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explotado a fondo, en parte a causa de
las debilidades en el papel jugado por
las EFS en muchos paises en vias de
desarrollo. El consenso internacional
reciente, sobre la necesidad de dar
énfasis al "buen gobierno” y construir
instituciones democréaticas sugiere
que la actitud al interior de las EFS
también debe cambiar. Se requiere
quelos paises donantes concedanuna
mayor prioridad al financiamiento de
proyectos que fortalezcan las institu-
ciones de auditoria de los palses en
vias de desarrollo.

La administracion eficiente y efec-
tiva de las finanzas piblicas es funda-
mental para un buen gobierno. Las
EFS estan cada vez mas involucradas
en el examen de asuntos de un mayor
valor monetario y son particularmente
aptas para ofrecer puntos de vista in-
dependientes sobre la calidad de la
gestion del sector publico y la medida
en la cual la burocracia opera dentro
de las autorizaciones formuladas.
Cuando son dotadas de los recursos
apropiados, las EFS pueden servirala
comunidad donante, examinandoy ha-
ciendo transparente la ejecucion de los
proyectos y programas financiados. El
objetivo general es mejorar la sosteni-
bilidad de los proyectos y programas
de desarrolio. Es de interés de la co-
munidad donante financiar el fortaleci-
miento de las EFS en los paises en

‘vias de desarrollo. Las instituciones
financieras internacionales se encuen-
tran en una posicidn ideal para asumir
esa iniciativa.

En este contexto, Canadé recien-
temente ha respaldado el pape! de ia
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auditoria legislativa, incluso con argu-
mentos sustanciales en favor del otor-
gamiento de fondos por parte de la
comunidad internacional para mejorar
la efectividad de las EFS en los paises
en vias de desarrollo. Muchos funcio-
narios de los organismos donantes po-
drian no tener suficiente conocimiento
sobre fa actualidad de 1as EFS ni sobre
su papel potencial en el gobierno y el
desarrollo. Igualmente, muchas EFS
podrian no estar conscientes de los
asuntos que podrian ser planteados y
las reformas a las cuales ellas y sus
gobernantes se encomendarian a si
mismos si buscan apoyo financiero de
los organismos de ayuda internacio-
nal, para el entrenamiento y la asisten-
cia técnica. Esa conciencia es esencial
porque los donantes y prestamistas
estan cada vez mas inclinados a esta-
blecer condiciones especificas a los
proyectos antes de aprobar la ayuda.
La cooperacion en materia de desarro-
lo requiere una comprensién mutua de
las condiciones claves que apoyan el
desarrollo.

¢Qué significa gobierno?

Gobierno generalmente es defini-
do como el ejercicio del poder en la
administracién de los recursos. involu-
cra la naturaleza y extension de la au-
toridad, asi como el control y los
incentivos desplegados sobre los re-
cursos humanos y otros recursos eco-
némicos, para el bienestar del pablico
en general. El Instituto sobre Gobierno,
una organizacion privada sin fines de
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lucro fundada en Ottawa en 1990, de-
fine gobierno como *la manera como
la sociedad se organiza a si misma
para atender al interés pablico”. El
Banco Mundial define el gobierno de
los estados como “la administracién de
los recursos econémicos y sociales de
un pais con fines de desarrollo”.

Una constitucion democratica, con
transparencia y participacién publica
en la toma de decisiones, es un buen
punto de partida.

Desde un punto de vista adminis-
trativo, un buen gobierno demanda
una sana administracién publica de la
burocracia y de las politicas que ésta
lleva a cabo. Para ser completamente
efectiva, la administracidn pidblica de-
beria respaldar la politica ptblica. Asi,
las dos van de la mano en el proceso
de hacer el Estado mas transparente,
responsable y orientado al servicio.
Las EFS son un componente importan-
te de este proceso. Una magistratura
efectiva y organismos de servicio pu-
blico que promuevan y protejan el prin-
cipio del mérito también ayudan a un
buen gobierno. Los donantes muitilate-
rales y los prestamistas ponen un én-
fasis especial en estos aspectos del
gobierno.

Desde una perspectiva politica, el
gobierno también abarca el respetode
los derechos humanos y la adhesion
a los principios democraticos. Una
prensa libre, comisiones electorales
independientes y comisiones de admi-
nistracién pldblica son otros compo-
nentes importantes. Los donantes
bilaterales prestan una atencion es-
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pecial a esos aspectos en el con-
texto de la promocién de un gobier-
no efectivo.

&¢Qué significa transparencia?

La transparencia es un aspecto
clave de una sana administracién pu-
blica. Los gobernantes tienen una res-
ponsabilidad moral, y a menudo legal, -
de informar periddicamente sobre su
actuacién. Aquellos de quienes reci-
ben su autoridad y aquellos a quienes
brindan un servicio tienen derecho a
conocer. Elprincipio esencial que debe
mantenerse es la necesidad de que los
asuntos gubernamentales sean trans-
parentes. Algunos sostienen que la
transparencia permite que entren ra-
yos de luz a la intimidad del gobierno,
lo cual puede ayudar significativamen-
te a“sanear” Ja administracién del inte-
rés publico.

La transparencia se concentra en
la informacién al publico, con el objeto
de lograr que los gobernantes actien
en forma mas visible, considerandolos
responsables por la forma en que ejer-
cen la autoridad conferida a ellos vy
para que cumplan las expectativas que
ellos mismos han creado. El costo de
fallar en ser transparente, ignorando
los limites de la autoridad y subesti-
mando el poder de los drganos de ad-
ministracion, puede ser alto. La falta de
transparencia puede conducir a la des-
confianza, a derrotas electorales y a
que el gobiernc no se manifieste en
funcién del interés publico.
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Por otra parte, la transparencia es
un mado de obtener reconocimiento
pleno por los iogros. Por ejemplo, la
informacion sobre la efectividad de los
programas puede ser (il para obtener
apoyo publico para estos programas.
El afto costo actual de los servicios
publicos y la demanda continua por
tales servicios, implican que esos go-
biernos necesitan ser eficientes y se-
fialan dénde y como pueden ser
reducidos 10s costos. La transparencia
No es una exposicién de los aciertos o
errores, sino una oportunidad para re-
velar cudl es el costo de brindar los
senvicios en forma efectiva. Es claro
que la transparencia tiene un interés
publico.

En resumen, para aquellos a quie-
nes se les encomendé la responsabili-
dad por los fondos publicos, ia
transparencia es una herramienta po-
derosa que promueve la rendicién de
cuentas por la administracion efectiva
de esos fondos.

¢Cual es la relacién
entre gobierno, rendicién
de cuentas y las EFS?

Ultimamente, son los dirigentes
politicos quienes estan siendo consi-
derados responsables ante la ciudada-
nia por las actuaciones de sus
gobiernos y esto significa que la rendi-
cién de cuentas debe ser plenamente
respetada dentro del Estado. Rendi-
cién de cuentas significa basicamente
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tener a los funcionarios publicos como
responsables de sus acciones, incluso
de proveer informacidén apropiada al
parlamento.

Larendicién decuentas y unasana
administracion del sector publico son
aspectos importantes de un buen go-
bierno. Las EFS o las oficinas naciona-
les de auditoria, como a menudo se les
denomina, promueven la transparen-
cia y larendicién de cuentas, lo cual €s,
acciones en apoyo aun buengobierno.

En la siguiente seccién propone-
mos que unas EFS fuertes fomentan la
transparencia y la rendicion de cuen-
tas. Latransparencia de los programas
y ias operaciones gubernamentales
permiten alos parfamentos de sus res-
pectivos paises exigir cuentas a los
gobernantes; la rendicion de cuentas
favorece un buen gobierno.

¢Cuat es la relacién
entre gobierno y desarroflo?

El desarrollo requiere dejar algo de
valor que sea sostenible después que
la ayuda financiera termina. En el con-
texto de la asistencia en materia de
desarrollo, buen gobiemo ha sido de-
finido como el propiciar un ambiente
que sea politica, social y econémica-
mente favorable, en el cual pueda te-
ner lugar un desarrollo sostenible y
equitativo. Una estructura legal sélida
e instituciones fuertes que fomenten
que el Estado rinda cuentas a sus ciu-
dadanos, estan siendo reconocidas

julio-diciembre/1999



ahora como componentes importantes
de un desarrollo sostenible.

Buen gobierno es sindénimo de una
sana administracién en materia de de-
sarrollo. Los elementos clave del go-
bierno, la promocién de ia trans-
parencia en las actuaciones de los
gobernantes y la rendicién de cuentas
a los legisladores y otros organismos
gubernamentales, también son ele-
mentos de una administracién sana en
materia de desarrcllo: rendicion de
cuentas, reglas conocidas publica-
mente, informacion y transparencia.

El Auditor General de Canada re-
cientemente condujo una auditoria de
ias actividades en materia de desarro-
llo intemacional de Canada. El sefald
que la rendicién de cuentas es un as-
pecto medular para ia efectividad de
sus programas, tanto como lo es la
calidad de la administracién aplicada a
la entrega de ayuda para el desarrolio.
Cuando la capacidad del sector publi-
copara administrar la economia y brin-
dar los servicios pablicos es débil, las
perspectivas de desarrollo son pobres.
Las debilidades estructurales de las
instituciones del sector publico hacen
muy dificil el desarrollo auténomo. A
menos que se encuentren formas de
fortalecer la capacidad institucional,
existe el riesgo de que disminuya el
rendimiento de cualquier otra inversién
que se realice.

Muchas agencias de desarrollo
han reconocido que no existe certeza
de que la capacidad institucional por si
sola conduzca al crecimiento y al alivio
de la pobreza. Si las estructuras que
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ayudan a crear capacidad van a emer-
ger, se hacen necesarios incentivos y
un financiamiento adecuado para de-
sarrollarlas y mantenerlas. Los donan-
tes y prestamistas estan cada vez
mas comprometidos en ayudar a
los paises en vias de desarrollo a
construir esas estructuras y a desa-
rrollar las capacidades mas necesa-
rias. Las EFS deberian ser identifica-
das como un elemento importante de
las estructuras.

&Qué es auditoria legisiativa?

La auditoria es ante todo una fun-
cidén que sirve a la rendicién de cuen-
tas. Ella puede ser uno de los métodos
mas rentables para promover la trans-
parencia y la apertura en cuanto a la
forma en que los crganismos gubema-
mentales funcionan y mejoran su de-
sempefio. La necesidad de un informe
publico sobre la efectividady eficiencia
del Estado es fundamental para una
buena administracion.

El objetivo de la rendicién de cuen-
tas no es para culpar, sino para descu-
brir por qué algo salié mal, qué se
puede hacer para rectificarlo y como
puede prevenirse su repeticion. El im-
pacto de la auditoria sobre el compor-
tamiento empieza mucho antes que la
auditoria misma. Muchos administra-
dores comienzan a cambiar sus actua-
ciones tanto en anticipacion de una
auditoria como después de sutermina-
cién. En este sentido, una funcion de
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auditoria independiente y bien ejecuta-
da es punto central para la democra-
cia; es una voz poderosa que puede
senalarle la verdad al poder.

La auditorfa puede ayudar a com-
batir la corrupcién y servir como un
disuasivo poderosc contra el desperdi-
cio y el abuso de los fondos plblicos.
Por ejemplo, ia auditoria puede ayudar
a restringir cualquier tendencia a des-
viar recursos publicos para obtener ga-
nancias privadas. También puede
ayudar a establecer una estructura
legal previsible y una conducta gu-
bernamental que conduzca al desarro-
llo, reducir la arbitrariedad en la
aplicacion de reglas y leyes, y simplifi-
car los procedimientos administrati-
vos, particularmente donde éstos
obstaculizan el funcionamiento fluido
de los mercados. La auditoria también
puede exponerle al publico las decisio-
nes excesivamente restrictivas o ca-
rentes de transparencia, que cla-
ramente no estan orientadas al interés
publico.

Asi, la auditoria sirve como un
instrumento esencial para el desarro-
llo, al promover el buen gobiermno
mediante el mejoramiento de la ad-
ministracién del sector pablico. Gual-
quier EFS gue brinde servicios de
auditoria de alta calidad tiene clara-
mente el potencial de ayudar a su
parlamento y a otros organismos gu-
bemamentales en hacer al Estado res-
ponsable por su administracién de los
recursos publicos.

El papel del auditor, a nuestro
modo de ver, es el de promover una
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buena administracién en este mundo
cambiante.

&Cuales son algunas

de las nuevas dimensiones
de la auditoria en el sector
plblico?

Los auditores legislativos estan
cambiando con ef tiempo. Ellos emiten
cpiniones y, mas impeortante adn,
son formadores potenciales de opinién
en las areas de reforma del sector pu-
blico, productividad e innovacién de
las sociedades.

Reforma del sector publico. Alre-
dedor del mundo, las instituciones fi-
nancieras internacionales estan
jugando un papel clave en el fomento
de cambios estructurales en el sector
publico que permitan un mejoramiento
del gobierno. Ademas, la situacién pre-
supuestaria en muchos paises, tanto
industrializados como en vias de desa-
rrollo, estd forzando a los gobiernos a
reexaminar el papel del sector pablico,
mejorar su eficiencia y explorar formas
de "reinventar" el gobierno, como di-
cen los funcionarios en los Estados
Unidos.

Muchos paises ya han introducido
medidas para mejorar la administra-
cién def sector publico. El énfasis ac-
tual estd en reducir el tamafio del
sector pablico, cambiar la composicién
y calidad de los gastos, y efectuar me-
joras en los sistemas, con una nueva
filosofia administrativa que haga énfa-
sis en incentivos, descentralizacion y
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la deteccién del fraude y {a corrupcion.
Por ejemplo, los Estados Unidos estan
poniendo énfasis en mejorar la admi-
nistracién financiera en los erganismos
que realizan los desembolsos. En la
India, el desempefio de las empresas
publicas se encuentra cada vez bajo
un mayor examen. La calidad de los
informes contables y financieros ha
sido mejorada en Nueva Zelandia.
Canada estd considerando la conta-
bilidad de los activos fijos, la audito-
ria ambiental y una devolucion cada
vez mayor de autoridad de los organis-
mos centrales a los departamentos
de linea. :

Tecnologia de fa informacién. El
Contralor General de los Estados Uni-
dos recientemente ha sefialado que
los sistemas de informacion modemos
ofrecen al gobierno oportunidades sin
precedentes para brindar servicios de
alta calidad, adaptados a las necesida-
des cambiantes del pablico y entrega-
-dos en forma efectiva, mas rapidos y a
un costo menor. Aln mas, tales siste-
mas pueden incrementar la calidad y fa
accesibilidad a conocimientos e infor-
macién importantes, tanto para el pi-
blico como para los administradores
gubernamentales. Las EFS podrian ju-
gar un mayor papel en el uso efectivo
de tecnologia de informacién. Esta
area probablemente crecera rapida-
mente en los préximos anos.

Mantenimiento de la credibilicad.
En muchos paises, las EFS disfrutan
de una alta credibilidad a los ojos del
publico, que ha depositado mucha fe
en la reforma. Como depositarias de
esa fe, las EFS se encuentran en una
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posicion ideal para informar periodica-
mente sobre el progreso alcanzado por
sus gobernantes en el area de la refor-
ma. También ocupan una posicién fa-
vorable para comprobar como estan
ocurriendo los cambios, para desarro-
llar recomendaciones que hagan mas
efectiva la reforma y, aun mas, para
lograr que la administracién del cam-
bio sea tan transparente como sea
posible.

Un area de interés creciente es la
necesidad de fortalecer la administra-
cidn de las organizaciones intemacio-
nales. Se supone que los asuntos
globales demandan una administra-
cién global. La credibilidad de muchas
de esas organizaciones es un asunto
publico y unreto para las EFS. Asf, las
EFS podrian llegar a ser reconocidas
como un instrumento clave para man-
tener e incrementar la credibilidad del
Estado a los ojos de!-publico.

¢, Cudl es la necesidad
de mejorar la calidad
de la auditoria legislativa?

Un punto clave expuesto en este
articulo es que la administracion efi-
ciente y efectiva de las finanzas publi-
cas es fundamental para un buen
gobierno. Para lograr ese objetivo, un
pais tiene gue tener una EFS que esté
equipada adecuadamente con las
herramientas y recursos necesarios
para llevar a cabo su mandato efecti-
vamente. Esto se torna mas critico en
tanto el Estado expande sus activi-
dades en los sectores sociales y eco-
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némicos y asi opera mas alla de los
limites de la estructura financiera
tradicional.

Recrientacion de la auditoria hacia
un examen de resultados basado en
el desempefio. Muchas EFS contindian
otorgando mucho enfasis en el acata-
miento de normas y reglamentos deta-
llados. Un nimero creciente de
auditores legislativos cree que este én-
fasis tiene que cambiar. Mientras las
autoridades legislativas sigan siendo
importantes en la estructura de control
parlamentario, la flexibilidad adminis-
trativa requiere simplificacion de nor-
masy regiamentos y mayor delegacion
de autoridad a quienes les fue enco-
mendada la responsabilidad adminis-
trativa. En Canadd, por ejemplo, la
reforma del sector pablico (PS 2000)
vislumbra una administracién de ese
sector mas orientada a resultados, con
un énfasis en la rendicion de cuentas
por los resultados y un sistema de va-
lores que forente la prudencia y pro-
bidad, no las normas y reglamentos.
Los controles esenciales tienen que
ser conservados, pero los administra-
dores se encuentran estimulados a
innovar, tomar riesgos y estar prepa-
rados para responder por sus decisio-
nes. En este contexto, las EFS pueden
estimular el desafio a las normas y
reglamentos que podrian haberse
vuelto contraproducentes.

Mejoramiento de la tecnologia de
informacidn. El advenimiento de comu-
nicaciones modemas nos da una opor-
tunidad para realizar las actividades en
forma diferente. Es evidente que el
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papel cambiante de la Tecnologia de
la Informacién, TI, dentro del sector
piblico requerira habilidades y ¢capaci-
dades técnicas mayores. Estas habi-
lidades no sélo seran necesarias para
aquellos que desarrollaran, utilizarany
apoyaran las nuevas aplicaciones,
sino también para todo el equipo técni-
¢o que debe planificar y laborar en el
ambiente tecnoldgico moderno.

Aprovechamiento del potencial de
las TI para incrementar la eficiencia
econdmica. La computadora es una
herramienta poderosa que le permite a
las EFS mejorar su eficiencia en la
auditoria de sistemas informaticos, o
bien automatizar la auditoria misma.
La introduccion de tecnologia compu-
tdcional mas barata y el desarrollo de
programas informaticos compatibles y
aptos para la auditoria mejoraré el apo-
yo computacional para el personal de
auditorfa. Sin embargo, el usc de com-
putadoras en las EFS requiere una
planificacion y analisis de sus necesi-
dades de auditoria, asi como una con-
sideracion de costos y beneficios.
Ademas, todos los aspectos de segu-
ridad deben ser considerados, inclu-
yendo las posibilidades de fallo del
sistema y de delito informatico.

¢Cudles son los beneficios
clave del fortalecimiento
de las EFS?

Las EFS fortalecidas ofrecen be-
neficios significativos tanto para ‘los
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paisesen vias de desarrollocomopara
la comunidad donante.

Mejora de la calidad de la informa-
cién para la toma de decisiones. Por
ejemplo, la calidad de la informacion
financiera es un factor clave en el au-
mento de la transparencia y rendicién
de cuentas y, en consecuencia, para
ayudar al fortalecimiento del gobierno.
Los beneficios de unas EFS fuertes
incluyen una informacién financiera
mejorada que favorezca una mejor
asignacién de recursos, administra-
cién y control en varios niveles de go-
bierno. Un resultado clave es el flujo
mejorado de informacion fiscal para la
administracién macroecondmica.

Una buena rendicion de cuentas y
auditoria son cada vez mas reconoci-
das como factores importantes, para
juzgar la capacidad de un pais, y ab-
sorber programas y proyectos de asis-
tencia internacional en materia de
desarrollo, esto es, para llevarlos a
cabo exitosamente.

Muchas EFS han sido instrumento
para exhortar a sus gobernantes a que
mejoren la rendicién de cuentas asi
como los procesos e informes presu-
puestarios que envian a sus pariamen-
tos. Las EFS estan siendo vistas cada
vez mas como catalizadores para
mejorar politicas contables, procedi-
mientos, cuentas pablicas y contro-
les internos de [os ingresos y gastos
pablicos.

Mejora en la utilizacién de los fon-
dos de asistencia para el desarrollo.
Este aspecto guarda un interés directo
para la comunidad donante. El desa-
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rrolio es una empresa de alto riesgo.
Los organismos donantes necesitan la
seguridad de que sus fondos destina-
dos a programas y proyectos de desa-
rrollo econdmico y social sean utili-
zados por los beneficiarios para los
fines previstosy que les rendiran cuen-
ta de ello por completo. Los contribu-
yentes, tanto de los paises donantes
como de los destinatarios, también es-
tan exigiendo la seguridad de que se
rindan cuentas de los fondos destina-
dos para el desarrollo.

Una auditoria efectiva mejora la
administracién de proyectos mediante
la comunicacién de las lecciones
aprendidas, en el momento oportuno.
Asi, las EFS pueden convertirse en un
origen valioso de informacion inde-
pendiente para los donantes, sobre.la
calidad de la administracion y el control
financiero en los paises beneficiarios.
La red mundial de auditores puede fa-
cilitar que se comparta el conacimiento
sobre cudles enfoques administrativos
funcionan y las razones que lo expli-
can. Al respecto, los auditares pueden
ayudar a los donantes a evaluar la
capacidad de las instituciones destina-
tarias para ejecutar sus programas an-
tes de que les entreguen la totalidad de
los fondos, por lo que se previene el
financiamiento de proyectos y progra-
mas que tienen poca probabilidad de
ser exitosos debido a una administra-
cion financiera deficiente. Al mismo
tiempo, los auditores ayudan a que las
instituciones beneficiarias fortalezcan
su capacidad de emprender proyectos
de desarrollo, subrayando en forma
oportuna las areas a mejorar.
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En resumen, las EFS se encuen-

tran en una posicién ideal para promo-
ver los intereses de la comunidad de
desarrollo internacional. Ellas pueden
ayudar tanto a los prestatarios como a
los donantes a cumplir con la rendicion
de cuentas ante sus propios contribu-
yentes, por el uso apropiado de los
fondos.

Conclusiones
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La administracién eficiente vy
efectiva de las finanzas publicas
es fundamental para un buen
gobierno.

Las EFS juegan un papel impor-
tante en promover la rendicién de
cuentas y la transparencia y, por
tanto, el buen gobierno.

El énfasis de las EFS enlalaborde
auditoria es apropiado para evolu-
cionar desde un enfoque de obe-
diencia hacia una orientacion a
resultados.

Las EFS son particularmente ap-
tas para proporcionar revisiones
independientes de la calidad de la
administracién del sector publico y
de la medida en que la burocracia
opera dentro del marco de autori-
dad establecido.

El papel de las EFS como cata-
lizadoras en la promocién de un

uso apropiado de la tecnologia de
informacion estd comenzando a
emerger. El desarrolio en esta area
requerird una inversién signifi-
cativa de recursos humanos y
financieros.

Cuando estan debidamente equi-
padas con los recursos apropia-
dos, las EFS se encuentran en
capacidad de servir a la comuni-
dad donante, examinando y ha-
ciendo transparente la ejecucion
de los proyectos y programas fi-
nanciados. El objetivo general es
mejorar la sostenibilidad de pro-
yectos y programas de desarrotlo.

Es interés de la comunidad donan-
te financiar el fortalecimiento delas
EFS. Hay en ello tres beneficios
fundamentales: mejor administra-
cién del sector pablico, mejor utili-
zacion de los fondos de asistencia
en materia de desarrolio y mejor
rendicion de cuentas de los orga-
nismos de desarrollo internacional
alos Estados que los financian. Sin
embargo, las EFS y sus gobernan-
tes deben comprometerse a mejo-
rar, lo cual debe ser respaldado por
sus respectivos parlamentos.

Eil gobierno se ha vuelto una pie-
dra angular de |a politica de desa-
rrollo; es oportuno dar mayor
prioridad al financiamiento de pro-
yectos dirigidos al fortalecimiento
de las EFS de los paises en vias
de desarrollo ‘ A
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Desafios de las reformas
del Sistema Presupuestario

Wilburg Jiménez Castro**

en Centroamérica®

REVISA CON ANALISIS CRITICO LAS EXPERIENCIAS DEL DESARROLLO E INSTITUCIONALI-
ZACION DEL PROCESO PRESUPUESTARIO EN CENTROAMERICA, A PARTIR DE LOS ANOS
CINCUENTAS, CONTRASTANDO ESTOS ESFUERZOS CON LAS NUEVAS MEDIDAS DE MO-
DERNIZACION DEL ESTADO Y DE LAS REFORMAS PRESUPUESTARIAS, RETOS QUE SON

MAS POLITICOS QUE TECNICOS.

Introduccion

No siendo yo un especialista en
presupuesto publico, sino un genera-
lista en administracion, y en los ultimos
afos interesado también en aspectos
macroeconémicos y de economia in-
ternacional, que pretende comprender

* Ponencia presentada en el Seminario In-
ternacional "Experiencias con el Nuevo
Proceso Presupuestario”, realizado en
Guatemala, del 22 al 29 de setiembre de
1998 y organizado por el Instituto Centroa-
mericano de Administracién Publica,
ICAP y la Fundacién Alemana para el De-
sarrollo Internacional, DSE.

** Director Académico de la Fundacién de
Estudios de Posgrado e Investigacién en
Ciencias Econémicas de Costa Rica,
FUNDEPOS; Catedratico y Profesor
Emérito de la Universidad de Costa Rica;
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y aplicar en forma coordinada los dife-
rentes elementos de un proceso mo-
derno de gestiéon puablica, he podido
comprobar durante muchos afos de
ejercicio profesional, nacional e inter-
nacional, publico y privado, el acierto
de la definicién que el Dr. Pedro Mufioz
Amato, pionero de la relacién entre el
presupuesto y la planificacion, nos dio

también se desempefié como Presidente
de la Junta Directiva del Colegio de Profe-
sionales en Ciencias Econémicas de Cos-
ta Rica y del Comité Ejecutivo de la
Asociaciéon de Economistas de América
Latina y el Caribe, AEALC; Ministro de
Planificacién Nacional y Politica Econ6mi-
ca; Director de Proyecto de las Naciones
Unidas en el Instituto Nacional de Admi-
nistracién Publica de Pert y Director de
Proyecto de Naciones Unidas y Director
del ICAP; Viceministro de Hacienda y de
Relaciones Exteriores y Culto.
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en sus excelentes lecciones, basadas
en las ideas-fuerza que expresé tam-
bién en uno de sus libros:

“Un presupuesto es esencialmente
un plan de accion expresado en
términos financieros. Si se conci-
be asi, resulta evidente que cons-
tituye una fase de la planificacion.
Debe ser, entonces, un conjunto
bien integrado de decisiones que
determine los propésitos de una
empresa, o institucién por exten-
sion, y los medios para lograrlos,
incluyendo la disposicién de los re-
cursos materiales y humanos, las
formas de organizacion, los méto-
dos de trabajo, y las medidas de
tiempo, cantidad y calidad”.’

El analisis detallado de cada uno
de los componentes conceptuales de
esa sencilla, pero completa definicion,
permite comprender en mejor forma la
simbiosis que deben tener ios presu-
puestos como expresion técnica de lo
que la planificacion expresa como me-
dio para concretar objetivos y politicas.

También es vélida la definicién
que dentro del mismo marco tedrico
programatico-presupuestal hacen
otros tratadistas de la talla de los
doctores Gonzalo Martner y Roberto
Comnejo Klaschen, de Chile y Peri
respectivamente.

Para el primero:

1. Dr. Pedro Mufioz Amato, Introduccidn a la
Administracién Pdblica, IV. Presupuestos,
México: Fondo de Cultura Econdmica, Tomo
I, primera edicién, 1954, p. 145.
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“El presupuesto gubernamental
constituye un mecanismo de pro-
positos muitiples. Por una parte,
es una herramienta de politica gu-
bernativa, mediante la cual se
asignan recursos para alcanzar los
objetivos trazados para el afio pré-
ximo. Como los grupos sociales
que gjercen el poder en los paises
en vias de desarrollo no suelen
conformar sectores con absoluta
unidad de propésitos, es frecuente
que se produzcan roces y conflic-
tos en el proceso de formulacion
del presupuesto.

Por otro lado, el presupuesto es un
instrumento de programacién de
las actividades del sector pablico,
tanto en el campo de los servicios
generales como en el principalis-
mo de los servicics econémicos y
sociales que el Gobierno presta a
la poblacién. En este sentido el
presupuesto es el mecanismo ope-
rativo anual de los planes de largo
y mediano plazos aprobados por el
Gobierno, y en &l se contienen las
especificaciones concretas de las
metas a cumplir en cada esfera
de accién del sector pablico y la
cuantificacién de los recursos ne-
cesarios y los costos de operacion.

Como el presupuesto contiene [0s
detalles mencionados, constituye,
ademas, un instrumento de admi-
nistracion de los recursos asigna-
dos a cada tipo de actividad
gubernativa. Dentro de esta apli-
cacién es, por cierto, un mecanis-
mo de elevada importancia en e
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control de la ejecucion de los
programas”.?

Los anteriores conceptos los com-
plementa el Dr. Cornejo Klaschen, in-
dicando que:

“...por medio de la técnica de pro-
gramacion presupuestaria se de-
terminan los programas concretos
gue deberan ejecutar y seles asig-
nan los diversos recursos necesa-
rios. La programacion presupues-
taria trabaja fundamentaimente
con elementos especificos y defini-
dos: detaila las funciones, subfun-
ciones y programas a cargo de
cada ministerio y organismos y se-
fiala las responsabilidades concre-
tas para su ejecucion.

Por medio del presupuesto, como
instrumento de programacion, se
realiza la coordinacién y planifica-
cion de las actividades que debera
desarroliar cada organismo del Es-
tado, y se determinan los recursos
financieros, materiales y humanos
gue seran necesarios para el logro
de las metas fijadas. Cada progra-
ma de accién pablica se incorpora
en el documento presupuestario,
el cual se transforma en un ver-
dadero Plan Anual del Sector
Publico”.3

2. Dr. Gonzalo Martner, Planificacidn y Presu-

puesto por Programas, Textos del Instituto
Latingametricano de Planificacién Econémica
y Social, ILPES, México, Siglo Veintiuno Edi-
tores S.A,, primera edicién, 1976, p. 39.

. Dr. Roberto Cornejo Klaschen, El Prasupues-
to Gubernamental por Programas, Teoria y
Practica, Lima: Editorial Universitaria, 1970,
p. 33.
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De las dos transcripciones anterio-

res, de connotados tratadistas en ma-
teria presupuestaria podemos colegir
lecciones importantes, que puedan
servir para hacerie frente a los desafios
de las reformas del sistema presu-
puestario en cada uno de [os paises de
Centroamérica, y ojald también para
los de los organismos de la integracion
del Istmo.

1.

Existe total coincidencia en que.el
presupuesto es el documento mas
politico, por excelencia, con que
cuenta ¢l sector plblico y también
la empresa privada, pues cuando
se utiliza correctamente su marco
de principios v los fines instru-
mentales que lo orientan, quienes
tienen la responsabilidad de apli-
carlo, cuentan con las herra-
mientas para tomar adecuadas
decisiones para la buena marcha
de las actividades en ambos
sectores.

Por no tener la suficiente concien-
cia politica y de direccion superior,
algunos de quienes ocupan posi-
ciones en los despachos ministe-
riales, infortunada y especialmente
en el de Hacienda, en la Primera
Magistratura, en las gerencias ge-
nerales de instituciones publicas o
privadas, en el Poder Legislativo y
en las juntas directivas del sector
privado, consideran que esos prin-
¢ipios presupuestales constituyen,
en el mejor de los casos, buena
teoria pero una grave restriccion
practica para satisfacer sus pro-
pios criterios no técnicos, o sus
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ambiciones de utilizar los recur-
$0s presupuestarios para diferen-
tes fines.

3. No se puede explicar en otra for-
ma, por qué si desde hace 43 afios,
el Dr. Pedro Mufioz Amato, y luego
otros profesionales de los cincuen-
tas, sesentas y setentas, entre
ellos los Drs. Gonzalo Martner,
Roberto Cornejo Klaschen, Alvaro
Londofio Angel, Carlos Barboza
Roca, Jorge Israel, Jorge Irisity y
Julio Gandarillas, especialistas en
esa materia que desarrollaron
todo un cuerpo de conocimien-
tos doctrinales al respecto, en mu-
chos de nuestros paises, segui-
mos buscando un milagro que al fin
permita:

a. la racionalidad en el gasto;

b. su relacidn con las prioridades
orientadas a ia satisfaccién de
objetivos y politicas formuladas
en planes y programas, para
servir especialmente a los es-
tratos menos favorecidos de la
sociedad;

¢. lano evaluacién periddica de
los fogros alcanzados;

d. la eliminacién de lo que ha de-
mostrado oponerse al desarro-
llo integral def ser humano.

iEs una serie de preguntas a res-
ponder por quienes tienen los conoci-
mientos técnicos y los elementos de
juicio para contestarlas y ojald para
lograr diferentes resultados en el futuro
cercano!
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Antecedentes de modernizacidn
de la planificacién nacional

y el presupuesto publico

en Centroamérica

Guatemala

Guatemala fue lider al impfantar
fa planificacion nacional
en los cincuentas

Es importante recordar que Guate-
mala fue el primer pais de! Istmo Cen-
troamericano que cred el Consejo
Nacional de Planificacién Econdmica,
en 1958, con base en ia buena expe-
riencia que se habia tenido en Puerto
Rico durante el mandato del Gobemna-
dor Luis Mufioz Marin, en los cuarentas
y cincuentas; y casi al mismo tiempo
gue Venezuela, el otro pais latinoame-
ricano que también habia iniciado la
organizacién de una oficina similar,
cuando todavia no se habia compren-
dido la importancia de la planifica-
¢ion indicativa y consensual por otros
gabiernos.

Tampoce habia conciencia ciuda-
dana al respecto y por eso quienes
ensefiaban en las catedras universita-
rias los principios técnicos, democrati-
cos y neutrales de [a planificacion,
siguiendo no las experiencias de la
extinta Unidn Soviética, sino de la
Quinta Republica Francesa,. del Presi-
dente y General Charles Degaulle, y
bajo la responsabilidad del Comisiona-
do Pierra Massé, eran juzgados por los
liberales como intervencionistas.-
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.

La Alianza para el Progreso, del
Presidente John F. Kennedy no habia
nacido y a hacerlo, al inicio de los
sesentas, implanté como condicion la
planificacién nacional publica; ade-
mas, fue fortalecida por los requisitos
establecidos por los Presidentes y Je-
fes de Estado regionales en la Carta de
Punta del Este; afinada en la progra-
macion regional del Comité de los Nue-
ve, en el dmbito de la Organizacidn
de Estados Americanos, OEA, en
1963. Y posteriormente en 10s reque-
rimientos instituidos por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo, PNUD, al finalizar Jos sesentas,
para que hubiesen cifras indicativas y
coordinacién en la prestacién de la
colaboracién técnico-financiera de los
organismos intemacionales, especial-
mente los del Sistema de las Naciones
Unidas.

En el Istmo Centroamericano em-
prendimos un esfuerzo institucional
entre la Secretaria de la Integracién
Econdmica Centroamericana, SIECA
y el instituto Centroamericano de Ad-
ministracion Publica, ICAP, apoyados
por ta Comisién Econémica para Amé-
rica Latinay el Caribe, CEPAL, Orga-
nizacion de las Naciones Unidas,
ONU, Organizacién de Estados Ame-
ricanos, OEA, la Oficina Regional de
la Agencia Internacional para el Desa-
rrollo de los Estados Unidos, ROCAP
y el Banco Interamericano de Desarro-
llo, BID, en los sesentas, para ¢olabo-
rar con los seis gobiernos de la
subregion, empefiados entonces en el
fortalecimiento de los lazos de la Inte-
gracién Econdmica de Centroamérica,

julio-diciembre/1999

con el propésito de emprender un acti-
vO proceso de modernizacion en ese
campo.

Hubo entonces un esfuerzo coordi-
nado del ICAP y la Misién Conjunta,
que presidia el Dr. Alberto Fuentes
Mohr, y desde la direccidén de ese Ins-
tituto colaboramos en esas labores, las
cuales permitieron contar con el primer
programa centroamericano en la mate-
ria, que fue motivacién para que los
otros paises perdieran el temor de es-
tablecer oficinas, ministerios o conse-
jos de planificacién, que tambien
recibieron el apoyo técnico del recién
constituide Instituto Latinoamericano
de Planificacién Econémica y Social,
ILPES, con el apoyo de la CEPAL de
Santiago de Chile.

También Guatemala fue punta de
tanza en los estudios de modemiza-
¢ion presupuestaria subregionales, re-
tacionados con los planes de
desarrollo y con €] sistema integrado.
La excelente labor que hicieron en los
sesentas y setentas en el Istmo Cen-
troamericano, y luego especificamente
en Guatemala por su interés particular
en el campo det presupuesto y de la
contabilidad publica, dos profesionales
colombianos, asociados como exper-
tos con el ICAP primero y luego con
proyectos especificos de cooperacion
técnica de las Naciones Unidas. Me
refiero a los doctores Alvaro Londofio
Angel y Carlos Barboza Roca.

Ambos estuvieron involucrados
con nuestra subregién por varios aros,
también en los setentas, en misiones
de corto plazo, en las cuales reiteraron
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para Guatemala, especfficamente, as-
pectos como los siguientes:

Revision “... integral de ios meca-
nismos de programacién anual del
sector publico y sus relaciones con
el sistema de planificacion econg-
mica y social de mediano y corto
plazo”.?

Propuso el Dr. Londofio para Gua-

temala un proceso de cuatro etapas:

4.
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Primera: Consistié en la revision
del sistema de clasificacion utiliza-
do en la elabcracion de planes y
presupuestos, a fin de establecer
fa debida coherencia entre esos
instrumentos. Esa etapa fue ini-
ciada por el Ministerio de Finanzas
Publicas y la Secretaria del Con-
sejo Nacional de Planificacion
Econdmica, en 1973. También re-
comendé compatibilizar esas cla-
sificaciones con los criterios
utilizados en el sistema de cuentas
nacionales, para incorporar a ellas
las transacciones financieras reali-
zadas por las instituciones del sec-
tor econfmico plblico; y la
aplicacion de las nuevas clasifica-
ciones en las proyecciones del
Plan Nacional de Desarrollo 1975-
1979. Para tales propésitos se in-
tegrd entonces un equipo
profesional de funcionarios técni-
cos de la Secretaria de Planifica-
¢ién, la Direccidn Técnica del

Dr. Alvaro Londofio Angel, Experto de las
Naciones Unidas (OTC/PNUD), Ef Presu-
puesto por Programas Secloriales, “Sintesis
Metodolégica”, Guatemala, documento a mi-
medgrafo, 1975, Prefacio, p. 2.

Presupuesto, el Departamento de
Estudios Econdmicos del Banco
de Guatemala, y de la Contabilidad
del Estado.

Segunda: Consistié en la elabora-
cion de la metodologia de formula-
ci6n de los presupuestos del
Gobierno Central, instituciones
descentralizadas y empresas esta-
tales, dentro de programas y pre-
supuestos sectoriales, que tenian
cbdigos uniformes de identifica-
cién y aplicaban el mismo Plan Mé-
vil de Inversiones, para el periodo
1975-1979. También incluyd la
reorganizacion de los Departa-
mentos de Programacion Secto-
rial que reemplazaron a fas
unidades tradicionales de progra-
macién institucional.

Tercera: Estuvo orientada a la im-
plantacién, en todas las institucio-
nes del sector pablico, central y
descentralizado, de sistemas uni-
formes e integrados de contabili-
dad presupuestaria, patrimonial y
de costos unitarios, dandole priori-
dad a las instituciones descentrali-
zadas, por el importante volumen
de recursos financieros que mane-
jan y por tener mayor dindmica
para implementar los cambios dé
las dependencias del Gobiemno
Central. Serian asi “islas de de-
mostracién”, para utilizar la expre-
sidn del Dr. Clarence Turber.

Cuarta: Se dedico a desarrollar la
metodologia para el presupuesto
por programas sectoriales, a fin de
crear una coordinacion integral en-

julio-diciembre/1999



tre los planes de desarrollo de me-
diano plazo y los presupuestos
anuales del sector publico.

Expresado con diferentes palabras

- alas que utilizé en sulibro el Dr. Murioz

Amato, existio en sus propuestas coin-

cidencia conceptual, como se com-

prueba por la forma en que también e

Dr. Londorio expresé su definicion so-
bre el Presupuesto per Programa:

“En general, el presupuesto fiscal
es un instrumento poiitico que tra-
duce en realizaciones los proposi-
tos de un gobiernoc o una
administracion. Todas las ‘deci-
siones politicas’ que implican una
transaccién financiera se reflejan
en el presupuesto y, a su vez, las
informaciones que produce el pro-
ceso presupuestario son impres-
cindibles para la toma de ‘de-
cisiones politicas™>
Nétese que é! destaco el término
‘decisiones politicas’, la finalidad que
debe satisfacer el presupuesto como
instrumento técnico, pero también la
necesidad de que ese instrumento
esté orientado previamente por los ob-
jetivos y paliticas definidas y formula-
das enprogramas, que a nivel nacional
se concretan en los pianes nacionales
de desarrollo, si éstos son aigo mas
que un ejercicio académico o libresco,
que requiere cada cuatro afios un gran
esfuerzo de todo el equipo profesional
del Gobierno, en los primeros meses
de la respectiva gestién, para que ese
documento sea prélogoy no epilogode

5. Dr. Alvaro Londofio Angel, foc cit, p. 3.
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la administracién, y permita actuar
como la partitura que el director de una
orquesta, en este caso, el Presidente
de la Republica, exige a todos sus
colaboradores inmediatos de decision
politica, para que trabajen al mismo
ritmo, sin desafinar, y tocando la mis-
ma musica.

Pero, desafortunadamente, la ex-
periencia de muchos paises latinoa-
mericanos, incluyendo los nuestros,
apuntan a la frustracion, pues el plan
nacional de desarrollc es saboteado
por muchos de los mismos colegas del
gabinete, al considerarlo una camisa
de fuerza que le es impuesta por otra
persona que estd en su mismo ran-
go: el titular de Planificacion, al no
asumir el Primer Mandatario, el lide-
razgo de ese proceso.

Cuando existe tal carencia, s mas
dificil entonces que el Primer Mandata-
rio 1o haga apoyando la conversion del
presupuesto tradicional, de compra de
bienes y servicios sin objetivos, politi-
cas y programas claramente formula-
dos, a otro presupuesto por programas
y actividades; al uso de la tecnica del
presupuesto base cero; a técnicas de
reingenieria institucionat y de calidad
total en todo el sector publico, y que
como una cascada deben comenzar
de arriba hacia abajo, para irrigar a
toda la pirdmide organizacional pubfi-
ca, y ser ejemplo vivencial para el sec-
tor privado.

iSin tal compromiso, lo que sigue
existiendo es el discurso politico,
divorciado de la praxis que ilumina
y convence con €l propio ejemplo!
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De alli que el Dr. Londofio destaca-
ra en su documento lo siguiente:

“.Janecesidad de [legar a estable-
cer una metodologia de coordina-
cidn entre los planes generales o
globales de desarrolio y los presu-
puestos del sector pliblico, (la cual)
ha sido puesta de manifiesto en
casi todos los seminarios y reunio-
nes que sobre planificacién econd-
micay presupuesto por programas
han sido efectuados en América
Latina...”.

Por es0 planteo la hipétesis que
uno de los mas imperiosos desafios de
las Reformas del Sisterna Presupues-
tario en Centroamérica, es encontrar
las formulas para que quienes tienen
la responsabilidad de decidir sobre la
aplicaciéon de las recomendaciones
que surjan de este Seminario Interna-
cional, no gueden en excelentes pro-
puestas doctrinales, en muchas hojas
de papel, diskettes, 0 buenas intencio-
nes técnicas con las cuales podamos
ilustrar una vez mas a alumnos.

En su valioso documento técnico,
el Dr. Londofio traté ademas con pro-
fusion la importancia de coordinar:

a. Lasclasificaciones econdémicas de
ingresos -y gastos de las transac-
ciones financieras del sector plbli-
co y de las cuentas corrientes y de
capital derivados de aquellas.

b. La utilizacién de la planificacion
para las proyecciones de las varia-
bles econdmicas de los planes de

6. Dr. Alvaro Londofio Angel, ibidem, p. 5.
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desarrollo para modernizar el sis-
tema de cuentas nacionales.

También to hace, refiriéndose a la
planificacion a mediano plazo y su ne-
cesaria vinculacion con la programa-
cién presupuestaria anual del sector
publico. La coherencia sectorial-regio-
nal de esa misma programacién y de
la ejecucién presupuestal con los otros
instrumentos de los planes anuales
operativos es también objeto de su
andlisis. Y finalmente, la produccién
de informacién para los registros
contables, el control, la revision y la
evaluacion.

El otro profesional colombiano an-
tes mencionado es el Dr. Carlos Bar-
boza Roca, quien también por la
misma época que el Dr. Londofio cola-
boré con Guatemala como experto de
las Naciones Unidas (DTC/PNUD),
Jefe del Proyecto GUA/74/010 de
Coordinacidon del Plan de Desarrollo
con los presupuestos del sector pu-
blico. Por su formacién mas orienta-
da a los aspectos contables, su
propuesta complementa la del otro
profesional en tales aspectos, con el
proposito de contar con un Sistema
Integrado de Contabilidad Guberna-
mental, que viniese a completar la pro-
gramacién presupuestaria.

Situacién del presupuesto
en Guatemala veinte afios después

En la busqueda de hechos histéri-
cos y de orientaciones técnicas para
esta ponencia, y poder conocer con
datos ciertos cémo los desafios del

julic-diciembre/1999



pasado se concretaron en acciones,
he estudiado la informacién que el re-
presentante de Guatemala, Lic. Emilio
Wong Ledn, en su condicion de Vice-
ministro de Finanzas Piblicas del Area
de ingresos, aporté al*Seminario Inter-
nacional scbre Politica Fiscal y Presu-
puesto Publico”, en 1996, es degir,
veinte anos después de las misiones
de ios Drs. Londofio y Barboza.

Revela que Guatemala sufrié tam-
bién la crisis de los ochentas, como le
acontecio a la mayoria de los paises
latinoamericanos en diferentes gra-
dos. En su criterio:

“Las politicas fiscales, monetarias
y cambiarias emprendidas en la
mitad de jos ochentas fracasaron y
hacia finales de 1990, la economia
se encontraba unavez mas en me-
diode una crisis fiscal y debalanza
de pagos”.’

En cuanto a la politica presupues-

tana dijo que:

«..las aciones estan encaminadas
a establecer directrices claras y
concretas en cuanto al manejo de
los recursos publicos, siendo un
instrumento fundamental para ello
la formulacion de normas presu-
puestarias apegadas a las condi-
ciones de disponibilidad de
recursos, que le permitan al Esta-
do dirigir el gasto a los sectores

7. Lic. Emilio Wong Ledn, Informe al Seminario
Internacional sobre Politica Fiscal y Presu-
puesto Publico, Organizado por la Fundacion
Alemana para ei Desarrollo Internacional,
Berlin, del 8 al 14 de diciembre de 1996, p. 3.

8. Lic. Emilio Wong Ledn, loccit, p. 5.

julio-diciembre/1999

prioritarios y de mayor rentabilidad
para alcanzar con eflo el desarrollo
sostenible.

Paralelo a elto, a través del presu-
puesto se busca la equidad en la
distribucién de los recursos, me-
diante la asignacion de los mismos
en forma regional, realizando para
ello el analisis respectivo de las
demandas y necesidades que és-
tas presentan en sus comunida-
des, lo que permite conocer la
opinién de los representantes loca-
les, dando con ello participacion
activa a los sectores representa-
dos en los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural, siendo esto un
reflejo de modernizacién y descen-
tralizacién del gasto pablico.

Uninstrumento innovador en la po-
litica presupuestaria se presenta
con las modificaciones de! Manual
de Planificaciéon y Programacion
Presupuestaria del Sector Plblico
de Guatemala, a traveés del cual se
pretende modernizar la gestion del
gasto publico, hacer una eficiente
asignacién del mismo hacia las
unidades ejecutoras y tener un me-
jor control en la ejecucién de los
recursos financieros que dispone
el Estado, y ofrecer con ellos bie-
nes y servicios en mayor canti-
dad, mejor calidad y a menores
costos”

Es interesante destacar que el
buen planteamiento técnico del sefior
Viceministro de Finanzas Publicas del
Area de Ingresos de Guatemala, en
1996, es similar al que se ha hecho en
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diferentes paises en otras epocas y
también en Guatemala afios atras.
Esto pareciera demostrar que a los
esfuerzos por la modernizacion presu-
puestaria en nuestros sectores publi-
cos, por falta de decisién y de apoyo
politico continuo, les acontece lo de la
fabula griega de Penélope, que espe-
rando el regreso de su esposo que se
habia ido a ia guerra, y creyéndolo
muerto el rey, deseaba casarla con
otro hombre; y ella tenia la certeza que
estaba vivo y que volveria a su hogar;
- por eso tejia durante el dia un suéter
que en la noche destejia, pues su con-
dicién era que aceptaria casarse de
nuevo al concluir esa prenda.

Al igual que en Costa Rica hace
veinte afios, a lo que haré referencia
posteriormente, en Guatemala en
1996 se desempolvd lo que también
dos décadas antes el Dr. Londofio ha-
bia propuesto, pues el mismo Lic.
Wong Ledn reveld en su ponencia, que
con la asistencia del Bar,co Mundial,
en 1996, se estaba implementando el
Proyecto para el Sistema Integrado de
Administracién Financiera y Control,
SIAF-SAG, que comprendia la gestién
administrativa, financiera y de control,
con el fin de:

“a) Programar, organizar, ejecutar
y controlar la captacién y uso
eficaz y eficiente de los recursos
pUblicos para el cumplimiento y
ajuste oportuno de las politicas,
los programas vy los proyectos
del sector publico.

9. Lic. Emilio Wong Ledn, supra, pp- 7 ¥ 9.
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b) Disponer de informacidn Citil,
oportuna y confiable, apoyando
la toma de decisiones de todos
los niveles de la administracion
publica, asi como la informacién
a la colectividad del uso de los
recursos y de los costos de los
servicios publicos.

¢} Lograr que todo servidor publi-
co, sin distincién de jerarquia,
asuma plena responsabilidad
por sus actos, rindiendo cuenta
no s6lo del destino delos re-
cursos pulblicos, sino también
de la forma y resultado de su
aplicacion.

d} Interrelacionar los sistemas
operacionales y administrativos
conlos controles internoy exter-
no, facilitando la vigilancia de la
gestién publica por parte de la
Contraloria General de Cuentas
y de {a comunidad.

El sistemna presupuestario se esta
organizando para que las apertu-
ras programaticas de los sectores
sociales muestren en términos fisi-
cos y financieros las principales
metas de gobiernoy las relaciones
insumo-producto necesarias para
llevarlas a cabo, identificando {as
respectivas fuentes de financia-
miento, Asimismo, el sistema de
programacién de la ejecucion, a
través del seguimiento de indica-
dores de gestidn, permitird la toma
de decisiones sobre la marcha de
la gestion para garantizar el cum-
plimiento de los compromisos de
los acuerdos de paz”.®
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Algunas de las metas propuestas
se cumplirian en 1997 y otras en 1998,
razén por la cual seria interesante ana-
lizar cudl ha sido la experiencia practi-
ca aplicable también a otros paises,
entre ellos en Costa Rica.

La anterior informacién destaca el
conocimiento y los excelentes objeti-
vOs que se quisieron alcanzar, y tam-
bién reitera mi hipdtesis de que el
desafio a cumplir no es sélo técnico,
sino también politico.

También seria interesante conocer
si se concretd el sistema presupuesta-
rio en la forma en que lo previa el
documento-proyecto.

Esa inquietud ha surgido al estu-
diar también otro documento emanado
de la Reunidn de Directores de Presu-
puesto de Centroamérica y Panama,
organizada por el ICAP en San José,
Costa Rica, en 1995, en la cual se
expresaron criterios que parecen con-
firmar que existian debilidades en el
Sistema Presupuestario de Guatema-
la, como las siguientes:

“... los mecanismos de comunica-
¢ion entre los entes responsables
de la planificacién y la presupues-
tacién, no han sido los mas apro-
piados para la materializacion de
fos Planes de Desarrolio (basica-
mente a mediano plazo) y ios Pla-
nes de Gobierno, con el Presu-

10. Direceion Técnica del Presupuesto, Ministe-
rio de Finanzas Plblicas, Fortalezas del Sis-
tema de Presupuesto Publico de Guatemala,
Reunitn de Directores de Presupuesto de
Centroamérica y Panama, organizada por el
ICAP. Costa Rica, 1995, p. 2.
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puesto General de Ingresos y
Egresos del Estado.

La divergencia entre lo que se pla-
nifica, lo que se programa y lo que
realmente se ejecuta, se originaen
la falta de institucionalizacion de
mecanismos que permitan cono-
cer los problemas y limitaciones
existentes y las soluciones que se
puedan dar a los mismos, median-
te la seleccion de los medios apro-
piados para ello, asi como, del co-
nocimiento de la disponibilidad real
de recursos financieros, fisicos,
humanos y de infraestructura”.'

Es importante para mi dejar cons-
tancia que los comentarios que se han
hecho hasta aqui, referidos especial-
mente a Guatemala pues es el pais del
cual se ha tenido mas informacion, se
ha tomado como un ejemplo de los
desafios de las Reformas del Sistema
Presupuestario en Centroamerica, que
a lo mejor son de peor ndturaleza que
los de este pais, razdn por la cual exis-
ten menos datos. Pero también me
voy a referir a algunos otros hechos
doctrinales y especificamente al caso
de Costa Rica.

Costa Rica

Dicotomia entre Ia teoria
presupuestal y la comprension
politica

Se ha comprobado en varios pai-
ses de América Latina, que sblo excep-
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cionalmente se aplican las técnicas
modemas del presupuesto por progra-
mas y actividades; el presupuesto
base cero, el presupuesto integrado
sistémicamente con: la programacion,
contabilidad, el control y la informéti-
ca,a pesar de todos los esfuerzos
realizados durante tanto afos en la
formacion profesional y técnica, adies-
tramiento en servicio de complemen-
tacion y actualizacion.

Tal preocupacion incita a evaluar
con profundidad, ya no para un pais
especifico como Guatemala, o Costa
Rica. ¢Por qué después de tan ingen-
tes esfuerzos en esa importante mate-
ria seguimos teniendo un presupuesto
que no se sustenta en objetivos y poli-
ticas claramente definidos por el Go-
bierno, sus instituciones y empresas,
asi como tampoco en el sector privado
de cierta magnitud, en el cual impera
también la improvizacion y la carencia
de planes que permitan concretar las
decisiones estrategicas indispensa-
bles para enfrentar los retos de nues-
tras sociedades, ante la dinamica de
los tiempos, las exigencias internacio-
nales, mas que nacionales, que debe-
mos globalizarnos y acelerar la
apertura economica, antes del inicio
del préximo milenio?

Esfuerzos coslarricenses de hace
dos décadas que todavia esperan
concretarse e implementarse

Referido a Costa Rica, ta Dra. In-
grid Hermann Escribano, Jefe de la
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Unidad de Coordinacion Presupuesta-
ria de la Oficina de Planificacién Nacio-
nal y Politica Econdmica, en los
setentas; Viceministra de Hacienda
en el Gobierno Figueres Olsen, luego
Gerente General del Instituto Costa-
rricense de Electricidad, ICE, mani-
festaba en un documento técnico
preocupacion que sigue teniendo vali-
dez, no solo para nuestro pais, sino
también para otros de similar estado
de subdesarroilo en ese campo:

“Desde hace mas de una década
el Presupuesto Nacional viene
siendo materia de preocupacion
esporadica para los costarricen-
ses. En efecto, cuando correspon-
de a la Asamblea Legislativa
debatir esta ley cada ario, se trans-
forma transitoriamente en el mayor
problema nacional. De igual ma-
nera cada cuatro anos, durante las
camparfias politicas, el gasto publi-
¢0 es considerado entre los temas
centrales. Fuera de esos perio-
dos, pareciera que el Presupuesto
Nacicnal no tiene gran importancia
en la vida del pais.

El problema ha alcanzado dimen-
siones tales, que ya no podra ser
tratado solo esporadicamente y
salvo que nos aboquemos con se-
riedad y responsabilidad nacional
a encauzarlo por vias aceptables,
se ftransformara en un serio obs-
taculo para nuestro progreso eco-
némico y social e, incluso, no es
aventurado afirmar que podriamos
llegar a sufrir consecuencias que
afecten nuestra paz social.
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No se trata de un problema facil de
solucionar, ni del cual salir sin sa-
crificios y sin un reordenamiento
categdrico del papel del Estado en
el desarollo. Del mismo modo, un
cambio de actitud y un incremento
de la actividad privada son esen-
ciales a ia solucién del asunto.

Como se sefala en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo (1979-1982), el
Gobiemo ftrata de lograr un cam-
bio en nuestro estilo de desarrollo,
en donde se pueda desterrar el
paternalismo.

La mentalidad paternalista fuerte-
mente arraigada en el pais, se ha
reflejado claramente en presu-
puestos nacionales crecientes,
con desfinanciamientos cada vez
més grandes, sin prioridades cla-
ras en la orientacion del gobierno,
con rigideces constitucionales y le-
gales, impedimentos estructurales
y muchas otras practicas viciadas
que atentan contra el buen manejo
y uso de los fondos ptiblicos...”."

Han pasado casi veinte afios des-
de la preocupacién manifestada con
razén por la Dra. Hermann, y compar-
tida entonces y ahora por este servi-
dor, cuando desempefiaba el cargo
de Ministro de Planificacién Nacional y
Politica Econdmica en esa misma
época. Como ella 1o expresé queria-
mos erradicar vicios de larga data;

11.Dra. Ingrid Hermann Escribano, Ef Presu-
puesto Nacional como Instrumento de Desa-
rrolfo, San José, Oficina de Planificacion
Nagional y Poltica Econémica, documento a
mimedgrafo, noviembre de 1979, p. 1.

julio-diciembre/1999

aprovechar que legalmente la Oficina
Nacional de Presupuesto era parte
integrante de la misma unidad cen-
tral de planificacion, pues aplicando
las recomendaciones doctrinales, el
Dr. Oscar Arias Sanchez, titular de
OFIPLAN, en 1974, lo propuso asi en
la nueva Ley de Planificacién Nacional.
Pero hubo un error formal, al expresar
la Carta Magna que es el Presidente
de la Republica quien designa al Jefe
de la Oficina de Presupuesto Nacional,
y por tanto subalterno suyo.

Pero la practica desde 1949 ha
sido que técnicamente dependa y sea
una unidad administrativa del Ministe-
rio de Hacienda. De manera que para
precisar relaciones de autoridad formal
solicité {a autorizacién de! Presidente
de la Republica, para que serespetase
la tradicién de su traslado fisico al Mi-
nisterio de Hacienda y se evitasen pro-
biemas practicos, pues al igual que ha
sucedido en otros paises, es un sufe-
mismo pensar y peor tratar de actuar,
contra el sentimiento de pertenencia
de las altas autoridades de ese Minis-
terio sobre su autoridad formal en rela-
¢ién con el presupuesto de ingresos y
egresos; y mas grave a que esten
dispuestas a delegar en funcionarios
de planificacién nacional, su poder de
decision al formular el proyecto de
presupuesto.

El argumento de fondo es que a
este ministerio le corresponde ejecu-
tarlo, de acuerdo a los recursos finan-
cieros de que dispongan. Ya tienen
suficientes problemas con las aspira-
ciones insatisfechas de otros colegas
del gabinete y con laimprovizacion que
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introducen usuatmente los diputados
al aprobar cada afio la respectiva
ley, y también los presupuestos
extraordinarios.

El modus operandi en México lo
pude comprobar al preguntarle en
1980 al Secretario de Hacienda de ese
pais ;quién tenia la autoridad para es-
tablecer los limites del gasto publico y
cdmo se respetaban las prioridades
establecidas por la Secretaria de
Programacién y Presupuesto, durante
el Gobierno del Lic. José Lépez
Portillo? Su respuesta fue que corres-
pondia hacerlo a la Secretaria de Ha-
cienda, pues ésta era la responsable
de hacer los desembolsos a través de
la Tesoreria, y no podian permitir que
la Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto estableciera partidas y prio-
ridades en el respectivo presupuesto
por programas con las que no estaban
de acuerdo, por scbrepasar las posi-
bilidades financieras reales.

jFue la respuesta toda una leccién
parami, parque unacosaes lo que
se dice en conferencias y semina-
rios por altas autoridades y otra,
eslarealidad que sevive alo inter-
no de Ias instituciones plblicas de
un pais!

Cuando me invitaron a participar
en este Seminario Internacional para
analizar las “experiencias con el Nuevo
Proceso Presupuestario”y especifica-
mente los “Desafios de las Reformas
del Sistema Presupuestario en Cen-
troamérica”, le expresé al Lic. Angel
Gelir Rodriguez Tello, Director Técnico
del Presupuesto de la Replblica de
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Guatemala, que mi exposicion podria
ser mas orientada a un andlisis critico
como estudioso, pero no de experto
por no estar trabajando en el campo.
Reitero que mis palabras no pretenden
ofrecer soluciones, sino dejar inquietu-
des que puedan ser reflexionadas por
quienes como ustedes si son especia-
listas en la materia, pero algunas ve-
ces las preccupaciones de un lego
pueden servir para ello. Debido a mi
propdsito, lo expresado puede haber
parecido inquisitivo, pero espero que
no sea molesto para algunos.

Con similares fines he recurrido a
ios hechos del pasado, pues siempre
la historia es madre y maestra para
todos y especialmente para los mas
ibvenes,

Entre es0s hechos me correspon-
di6 representar al Gobierno de Costa
Rica en &} acto inaugural del X1 Semi-
nario Interamericano de Presupuesto,
realizado en San José, Costa Rica, en
abril de 1982, en las postrimerias de
mi gestion en el Gabinete de! Presi-
dente Dr. Rodrigo Carazo Odio; y en-
tonces quise dejar claramente patente
la importancia que para mi tenfa el
establecimiento de un Sistema Inte-
grado de Planificacion, Presupuesto y
Contabitidad, al cual habiamos llama-
do SIPPCO, dandole todo nuestro apo-
yo durante los dos uitimos afios, es
decir desde 1979, con el apoyo finan-
ciero del Banco Interamericario de De-
sarrollo y con participacién directa del
Ministeric de Hacienda, la- Contraloria
General de la Republica, el Banco
Central de Costa Rica y la Oficina de
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Planificacién Nacional y Politica Eco-
ndmica, e indistintamente en donde
estuviese localizada la Oficina Nacio-
nal de Fresupuesto.

Consideramos que €l Plan Nacio-
nal de Desarrollo, desagregado en pro-
gramas, constituia e! marco basico
para la elaboracién de! Presupuesto
Nacional Consolidado de todo el sector
publico. De esta manera, el presu-
puesto seria el instrumento que plas-
maria en términos financieros fas
acciones que se realizarian el si-
guiente afio, estableciendo ;cuales
instituciones y quiénes en elias?;
Lqué se realizaria prioritariamente y
con qué medios se cumplirian las
metas propuestas en los respectivos
programas?

Asi, la decisién politica, inspirada
en las necesidades de la sociedad se
uniria a la realidad mediante un instru-
mento ejecutivo, como lo seria el pre-
supuesto no tradicionat en proceso de
impiantarse.

Nos propusimos, ademas, estable-
cer un mecanismo de coordinacion in-
terinstitucional e interdisciplinario que
permitiese la integracién a todo nivel
delos programas que formaban el Plan
Nacional de Desarrollo, con los presu-
puestos anuales, y contar con un sis-
tema contable integrado que generara
informacién para el control de fa ejecu-
cién del presupuesto retroalimentan-
do el sistema de planificacion nacional.

En tal ocasidn manifesté 1o
siguiente:

“Se han buscado todos los meca-
nismos legales, institucionales y
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de actitud, o comportamiento, para
que concluya la dicotomia que
existe frecuentemente cuando per-
viven estructuras y procedimientos
obsoletos y tradicionales, con
otros modernos. Cuando no selo-
gra tal meta, paralelamente con
una administracién publica no pla-
nificada, hay un aparato técnico de
planificacién superpuesto, que no
opera en la corriente sanguinea
institucional. No hay un proceso
integral y la retroalimentacion en-
tre las decisiones politicas, los pla-
nes y las acciones esta divorciada
de las realidades institucionales.
En cuanto al presupuesto nacional
se refiere, éste mas que tener las
caracteristicas que nuestros gran-
des maestros en este campo nos
han sefialado, es un simple balan-
ce de ingresos probables y de
egresos autorizados, obtenidos
por agregaciones numéricas vy,
ademds, totalmente separado de
las auténticas necesidades que
demanda el proceso de cambio
acelerado para conjurar la crisis
(de los ochentas que entonces se
iniciaba con serios efectos).

Por eso, hemos buscado cémo for-
talecer la planificacion integral,
muchas veces contando con una
amplia comprensién y apoyo, y
otras encontrando la apatia, la cri-
tica facil, la incomprension, el de-
sinterés, que también son
manifestaciones de subdesarrollo
institucional y de pocos valores hu-
manos. Pero no nos hemos ami-
nalado por ello, pues creemos que
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lo importante no son los éxitos, ni
i0s reconocimientos, sino la obli-
gacion de cumplir a cabalidad
con nuestras responsabilidades,
con oportunidad, constancia y
valentia.

Se ha considerado gque el proceso
de planificacion tiene que darse de
manera integral, es decir, articula-
da, coherente, sistémica y siste-
maticamente, con oportunidad y
estableciendo los mecanismos
que permitan la accién congruente
con las metas y, ademas, su segui-
miento, evaluacion y correccién.
Se trata en sintesis, de raciona-
lizar la labor estatal para la for-
mulacién y ejecucidén de las
politicas econdmicas, sociales y
administrativas”.'?

También se hizo referencia en esa
misma oportunidad, a ¢cémo era que
comprendiamos el Sistema Integral
que denominamos desde entonces
con la sigla SIPPCO, Sistema Integral
de Planificacion, Presupuesto y Conta-
bilidad, de los cuales formaron parte
los Planes Operativos Regionales,
POR, y los Planes Anuales Operativos,

12.Wilburg Jimeénez Castro, El Presupuesto in-
tegrado del Sector Publico, Ponencia presen-
tada por & Ministro-Director de Planificacién
Naciona}l y Politica Economica de Costa Rica,
al Xl Seminario lnteramericano de Presu-
puesto, San José, Oficina de Planificacitn
Nacional y Politica Econdmica, abril de
1982, p. 3.

13.Wilburg Jiménez Castro, loc ¢it. p. 7.

14.A. Amado y Jorge Israel, Algunas notas sobre
Planes Operativos Anuales, ILPES, Docu-
mento presentado al il Seminario de Presu-
puesto, Lima, Perd, julio de 1972, pp. 7 y 8.
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PAQ. Los primeros fueron comprendi-
dos como:

*..Jos planes de corto plazo que se
realizan cada afio para alcanzar
los objetivos regionales y subre-
gionales de mediano y largo plazo.
Para su elaboracion se ha tomado
como punto de partida el Sistema
de Planificacion Integral adoptado
por la Oficina de Planificacion Na-
cional y Politica Econémica”.’®

Para la conceptualizacion técnica
de los Planes Anuales Operativos se
siguid la recomendacion de dos exper-
tos del ILPES, gue conocian muy bien
las realidades de nuestro pais y de los
otros centroamericanos, pues habian
participado en las actividades de la
Misién Conjunta:

Pueden concebirse “...como el re-
sultado de un proceso por medio
del cual se establecen, dentro del
marco de las estrategias y los
planes de mediano plazo, las ba-
ses del comportamiento socio-
econémicos del pais en el coro
plazo, y se definen las metas del
sector publice y las orientaciones
del sector privado, a través de me-
didas directas e indirectas (incenti-
vos, tributacién, precios, financia-
miento, inversion, etc.). Ademas,
el Plan Anual plantea los requisitos
financieros, materiales y humanos,
e identifica las condiciones para
la localizacion temporal {metas y
recursos por subperiodos) y es-
pecial de las actividades de acuer-
do a las exiqencias del desarrollo
econdmico”,
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A manera de conclusion

Concluyo recordando un consejo
que nos daba siempre el Dr. Radl
Prebisch:

“Hay que hablar siempre de 16 mis-
mo hasta que de tanto insistir lle-
gue a comprenderse y a aplicarse
por otros, especialmente por quie-
nes entienden esas cosas en for-
ma distinta”.

Ese consejo sigue teniendo vali-
dez en mi caso, pues solo la gente
importante dice cosas diferentes cada
vez que se les invita a expresarse en
actividades de relieve como ésta.
Asuntos de trascendencia deben ma-
nifestarse una y muchas veces hasta
que se comprendan a cabalidad, y por
eso vale la pena recordar lo que en
1963, se expresd en un documento de
Colombia, pero que sigue teniendo ac-
tualidad treinta y cinco afios después
para todos nuestros paises:

«.la técnica del presupuesto por
programas debe considerarse
como la herramienta mas eficaz de
programacion y ejecucion, razon
por la cual se recomienda la refor-
ma de la actual legistacion presu-
puestaria y fiscal para el logro de
su aplicacion integral; y establecer
. a la brevedad posible, en cada mi-
nisterio, sistemas de costo de las

15.Citado por el Dr. Gonzalo Martner, sin otras
referencias bibliograficas, passim, pp. 3y 4.

16. Fremi Mejia Canelo, El Presupuesto en Cen-
troamérica, ICAP, Revista de Adrinistracion
Publica, 26-29 Modernizacién- del Estado,
enero a diciembre 19385, pp. 187-221.
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actividades y de registro de unida-
des significativas de resultados por
programa”.'®

{El desafio de las reformas del Sis-
tema Presupuestario en Centroaméti-
ca es mas politico, que técnico!

Informacién presupuestal
de la subregién centroamericana

Cuando ya se habia concluido fa
redaccién de la exposicion se tuvo la
oportunidad de contar con la informa-
cién del estudio hecho por el sefior
Fremi Mejia Canelo,'® indicado en la
respectivafuente, y se ha querido com-
pletar lo antes expresado haciendo
una sintesis subregional, incluyendo
asi los otros paises a los cuales no se
habia hecho antes referencia.

¢ Analiza las funciones que debe re-
querir el Presupuesto del ‘Estado
en |os seis paises, dando detalles
sobre las funciones legal, politica y
fiscal que satisface.

® Examina si existe un presupuesto
uniforme e integrado, concluyendo
que tedricamente si lo hace.

e Razona la disponibilidad del total
de los ingresos para la planifica-
cidn presupuestaria y los porcenta-
jes destinados a fines especificos,
gue en algunos paises como en
Costa Rica son muy elevados y
dejan muy poca discrecionalidad
para cambiar su destino.
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indaga el grado de confiabilidad,
mas que de seguridad, con que se
puede planificar el volumen total
de los ingresos presupuestales, o
el de determinados rubros para el
periodo de mediano plazo (3
anos).

Analiza cémo se estructuran los
ingresos tributarios, asignaciones
y otros ingresos provenientes de la
actividad econdmica del Estado.

Observa ¢émo se estructuran los
gastos destinados a personal, ad-
quisiciones materiales, inversio-
nes publicas, subvenciones para
fines corrientes y de inversion;
también si el presupuesto incluye
solo los gastos del Estado v si éste
realiza actividades que podria lle-
var a cabo el sector privado.

Pregunta si se presentan y conta-
bilizan los gastos en forma separa-
da de los ingresos; y si se
consignan los destinados a fines
especificos.

Se examina el periodo de vigencia
del presupuesto; a partir de la fe-
cha en que se inicia su planifica-
cion o si se establece el respectivo
documento con anterioridad.

Se estudia si existen autorizacio-
nes de gastos que exceden el pe-
riodo presupuestal; de ser asi qué
monto y porcentaje representan
sobre el total.

Pregunta sobre la existencia de
ung planificacién de mediano
plazo.

e La elaboracion del presupuesto

bajo la técnica de presupuesto por
programas; presupuesto base
cero, actualizando ef presupuesto
del aflo anterior.

La realizacién de una planificacién
de funcicnes sectoriales o en for-
ma conjunta para las atribuciones
det Estado y acorde con la estruc-

tura de los gastos publicos.

Se Iinteresa en conocer si existe
conocimiento sobre el volumen de
obligaciones legales que deben
ser incluidas en el presupuesto,
tales como gastos de personal,
compromisos contractuales, pago
de intereses y amortizaciones so-
bre deuda.

Qué institucidn y funcionario, le co-
rresponde la funcién, autoridad y
responsabilidad de ia elaboracién
del presupuesto; al Ministerio de
Hacienda; o a los diferentes minis-
terios; existencia de un ministerio
de planificacién; existencia de fun-
cionarios en los diferentes ministe-
rios encargados de esa funcion
presupuestal; existencia de regu-
lacién vinculante para dirimir dife-
rencias y conflictos y a quién le
corresponde.

Informaciones disponibles para la
elaboracion del presupuesto y
también detalladas sobre los perio-
dos de planificacion anteriores;
pronésticos para ef futuro cercano
basados en investigaciones cienti-
ficas relacionadas con el desarro-
llo econémico de instituciones
regionales.
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o Competencia legal que existe para

fijar datos de referencia para la
elaboracién del presupuesto.

Relacién entre el presupuesto y la
contabilidad, reflejada en los
asientos contables; rendicién de
cuentas y su adaptacion se hace
de acuerdo a dicho sistema, asi
como la medida en que se usa
ésta.

Clasesde auditoria que se realizan
y su utilizacién para la elaboracién
presupuestal.
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e Cbligatoriedad legal para estable-
cer el presupuesto; solucién de las
divergencias que pueden existir;
autoridad que las resuelve.

Se notara que sélo la descripcion
sintética de los datos que se solicitaron
en un cuestionario que contenia esos
temas es suficientemente detallado
como para referirse a cada uno de
ellos, y para los seis paises, razén por
la cual para los propdsitos de este do-
cumento se deja simplemente como
referencia adicional A

79



Resultados de la modernizacion
de las finanzas publicas
y su ordenamiento en la Republica

Adrian Gémez Méndez**

de Honduras*

PRESENTA LOS AVANCES LOGRADOS EN EL ORDENAMIENTO Y MODERNIZACION DE LAS
FINANZAS PUBLICAS DE HONDURAS Y SU IMPACTO EN LA DESCENTRALIZACION, LA
RACIONALIDAD DEL GASTO, LAS FINANZAS MUNICIPALES, CONCLUYENDO CON EL ANALI-
SIS DE ALGUNOS FACTORES FACILITADORES Y LIMITANTES DEL PROCESO DE REFORMA

EN ESTE CAMPO.

Introduccion

El Sistema de Administracion Fi-
nanciera Integrada, SIAFI, es uno de
los proyectos que la Secretaria de Fi-
nanzas, SEFIN, ejecuta como parte del
Programa de Modernizacion del Esta-
do que dirige y administra la Comision
Presidencial de Modernizacion del Es-
tado, CPME, cuyo Coordinador Ejecu-
tivo es el Secretario de la Presidencia
de la Republica.

* Documento presentado ala"ll Reunién de
Directores Generales de Presupuesto de
Centroamérica y Panama", realizada el 12
de julio de 1999, en la ciudad de Panama4,
por el Instituto Centroamericano de Admi-
nistracién Publica, ICAP.

** Director General de ‘Presupuesto, Se-
cretaria de Finanzas, Republica de
Honduras.
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Para el desarrolio del Proyecto, fi-
nanciado por el Banco Mundial, se
efectu6 una licitaciéon internacional a
través del método “lista corta” de fir-
mas Yy, luego de un proceso riguroso de
andlisis y evaluacion, se contraté a
la firma seleccionada VINTERC A.C.,
por el términode unafio para desa-

“rrollar conjuntamente con las Unida-

des Administrativas especializadas de
la SEFIN, la Fase | del Proyecto.

Los trabajos de la firma comenza-
ron a fines de 1997, refiriéndose fun-
damentalmente a la reforma legal,
disefio de normas reglamentarias, ma-
nuales técnicos, capacitacién de fun-
cionarios y desarrollo de un Sistema
Integrado de Informacién Financie-
ra,SIIF, que comprendi6 los médulos
de formulacién del presupuesto, gje-
cucién de recursos y gastos y el de
tesoreria.
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La implantacién del Sistema em-
pezd en 1998, con la formulacion del
presupuesto para 1999, previendo ini-
ciar con fos médulos de ejecucion de
recursos, gastos y de tesoreria para el
12 de enero de ese afio.

Como consecuencia del huracan
“Mitch”, ocurndo en la lltima semana
de octubre de 1998, se prorrogé el
Presupuestc General de la Replblica
hasta el 31 de mayo de 1999, lo cual
obligé a que la fecha de implantacién
prevista se pospusiera para el 12 de
junio.

Se amplio la contratacion de la fir-
ma hasta marzo del afio 2000 para la
ejecucién de la Fase [l del proyecto
SIAFI. Esta fase se encuentra en eje-
cucion y comprende basicamente el
disefio y desarrollo def Sistema de
Contabilidad integrado a los demas
maduios; la interfase con los madulos
de Crédito Publico; Némina de Perso-
nal y Sistema de Programacién de In-
versiones, SISPU, la impiantacién
durante 1999 de los médules elabo-
rados en la Fase | para la Admi-
nistracion Publica Centralizarda; la
implantacidn del Sistema Integrado de
Contabilidad para dicho nivel de go-
bierno, y el inicio del proceso de la
implantacién completa del Sistema In-
tegrado de Informacién Financiera en
las instituciones descentralizadas no
empresariales.

A partir del 12 de junio de 1999,
funciona el sistema en los médulos de
Presupuestoy Tesoreria para los orga-
nismos de la administracion publica
centralizada, encontrandose actual-
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mente en [a etapa de ajuste y puesta a
punto, propia de todo proceso similar.

Es importante sefialar, que el go-
bierno ha puesto especial énfasisen la
capacitacién del personal y de los fun-
cionarios que participan en la opera-
cion de los sistemas; labor realizada
conjuntamente entre el gobierno y la
firma consultora, o que ha permitido
que en afio y medio se hayan capaci-
tado alrededor de 800 personas.

Descentralizacién

Una de las lineas estratégicas de
accién contempladas en el Programa
de Modernizacién del Estado, para ga-
rantizar la obtencién de los resultados
previstos, es la descentralizacién de la
gestion pablica.

Para este efecto, se debe lograr
una mayor flexibilidad en el uso de los
recursos publicos, a fin de alcanzar
una mayor diligencia de la gestion pu-
blica sin sacrificar el control sobre el
uso de dichos recursos, para asegurar
la probidad administrativa. Este es un
concepto basico que ha orientado las
reformas organizacionalesy 10s proce-
dimientos disefiados.

Bases conceptuales del SIAF!
para la descentralizacion

Esta reforma de la administracion
financiera busca eficacia con probi-
dad y sin burocracia, las cuales se-
ran visibles y daran origen a un
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proceso de cambio que se refiejara en
la gestién politica y administrativa del
gobierno.

A menudo se han visto estos pro-
positos como contradictorios o, al me-
nos, dificiles de conciliar y por
perseguir mayor probidad, se han in-
cluido en los procesos demasiados
controles formales que atentan contra
la agilidad y eficacia de la administra-
cién plblica.

Centralizacion normativa
y descentralizacién operativa

Constituye el principio bésico
para el disefio e implementacion del
Sistema de Administracion Financiera
Integrada, SIAFI, el cual plantea un
nuevo modelo de gestion que identifica
dos niveles del SIAFI que interactdan,
pero cumplen roles perfectamente di-
ferenciados que aseguran una des-
centralizacién de la gestion financiera
sobre bases, normas y politicas inte-
gradas para un mejor uso de los recur-
s0s en fa obtencién de los fines en un
marco de transparencia. En este sen-
tido, el papel de la centralizacién nor-
mativa sera: ‘

¢ Definicidn de politicas generales
que enmarqguen el funcionamiento
de cada uno de ellos.

e Flaboracién y aplicacion de nor-
mas, metodologia y procedimien-
tos generales y comunes que
regulen la operacion de cada siste-
ma, sin perjuicio de las adaptacio-
nes que deban realizarse, de
acuerdo a las caracteristicas parti-

julio-diciembre/1899

culares y especificidad de los dis-
tintos niveles organizativos.

e Las normas, metodologia y proce-
dimientos disefiados para cada
sistema, consideran a su vez, las
caracteristicas y contenidos de las
disefiadas para los otros sistemas.

Los 4rgancs rectores de cada sis-
tema seran responsables del disefo,
dictado de normas, metodologfa a ser
aplicada y de la centralizacion de ia
informacién producida por l0s organis-
mos periféricos. Las unidades periferi-
cas seran responsables de operar l0s
sistemas, en términos de aplicacion de
politicas, normas, metodologia y pro-
cedimientos definidos centralmente.

Por su parte, la descentralizacién
operativa implica la capacidad de la
administracion de cada sistema, por
las propias instituciones periféricas. La
descentralizacion de los sistemas de fa
administracion financiera puede asu-
mir distintas formas y niveles. El mayor
o menor grado de su descentralizacion
esta vinculado tanto al marco juridico
y administrativo de las instituciones
y a las mayores 0 menores capacida-
des de gestion, como a las caracteris-
ticas especificas de cada uno de los
sistemas.

El proceso de descentralizacion
de la administracion financiera contara
con elementos basicos, tales como:

e Emision por los érganos centrales,
de las normas que permitan dele-
gar las decisiones y la gestion ope-
rativa en funcionarios de diferentes
niveles, lo que no implica conferir
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la responsabilidad, 1a cual es inde-
legable.

® Manuales técnicos gue permitan
que las decisiones delegadas se
atengan a procesos ordenados
para su ejecucion.

e Capacitacién de los funcionarios
gue operaran desconcentrada o
descentralizadamente.

e Informacién financiera agil y opor-
tuna sobre la utilizacién de las fa-
cultades delegadas y, por lo tanto,
mecanismos claros de seguimien-
to y control interno.

Agilizacion de la gestién financiera
de fos recursos a través
de la reingenieria de procesos

Ante la inexistencia de metas y
gastos precisos, orientados a objetivos
bien definidos, los controles formales
tienden a dominar ios procesos admi-
nistrativos en desmedro de ia eficacia
de la gestion. Y asi, esos procesos de
compras, de gastos, de pago, de liqui-
dacién de némina, de licencias, de
traslados de personal, de registro y de
control, se han hecho severos, pero en
muchos casos, anticuadoes; obligantes
pero engorrosos, por lo que terminan
por desligarse de su objetive de servi-
¢io a la administracion publica.

Frente a esta situacién, se inicia-
ran reformas importantes a los proce-
dimientos con el propdsito de agilizar
la gestidn de los recursos financieros,
utilizando técnicas de reingenieria de
procesos que racionalicen los pasos e
incorporen el uso de controles en for-
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ma automatizada a traves de medios
electrénicos.

Fortalecimiento de los organismos
periféricos del SIAFI (Gerencias
Administrativas) como el mecanismo
de descentralizacién con seguridad
y probidad

Las gerencias administrativas
constituyen el nivel operativo de la des-
centralizacion de la ejecucién presu-
puestaria, por lo tanto, mantendran
una relacién funcional de dependencia
con los 6rganos rectores de los siste-
mas de administracién financiera, que
garantice la aplicacion de las politicas
y normas emitidas.

Dichas unidades, seran respon-
sables de introducir la informacion de
las transacciones financieras tramita-
das por los Secretarios de Estado y
demas funcionarios facultados al
efecto.

La Secretaria de Finanzas tendra
a su cargo la verificacién de la
transaccién registrada para su apro-
bacién definitiva por el Sistema Inte-
grado de Informacién Financiera,
SlIF. Por lo expresado, es objetivo
fundamental del gobierno, fortalecer
rapidamente las gerencias administra-
tivas, tanto en su organizacién y fun-
ciones, como en estructura fisica,
equipo informatico y asignacion de
recursos humanos capacitados. Todo
ello, con el interés de transformar el
concepto tradicional de responsabili-
dad administrativa, limitado a la sa-
tisfaccion de requisitos exclusiva-
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mente formales, para introducir la
responsabilidad de la gestién en los
niveles ejecutivos y generar una
cultura de servicio plblico, cuyo propé-
sito fundamental sea prestar un efi-
ciente, eficaz y efectivo servicio a la
colectividad.

Nuevo rol de fas unidades
efecutoras de programas

El nuevo modelo de gestién ad-
ministrativa planteado por el SIAFI,
permitird una mayor descentralizacion
y desconcentracion del proceso de-
cisorio, al ubicar en la unidad eje-
cutora de los programas, decisiones
importantes como: formular y evaluar
su presupuesto y decidir sobre la
compra de bienes y servicios du-
rante la ejecucion presupuestaria.

Revision y replanteo del marco
legal del proceso de decisiones
en el sector ptiblico

para la administracion financiera

Reglamentacion para delegar
la aprobacion y autorizacién
de gastos

Se cuenta con un Reglamento de
Delegacion de Facultades para autori-
zar, aprobar y ordenar pagos. Los ele-
mentos mas importantes de este
instrumento legal, se resumen en 10
siguiente:

e |as autorizaciones se han separa-
do de acuerdo a las etapas de gje-
cucion del presupuesto en:

julio-diciembre/1989

o Autorizacion det gasto.
o Aprobacion del gasto.
o QOrdenacion del pago.

e Se ha definido cada etapa, pre-
cisando para cada una, de
acuerdo al tipo o monto del gasto
y el funcionamiento legalmente
autorizado.

e Sehareservado para el Secretario
de Estado o autoridad superior de
las instituciones desconcentradas,
Unicamente lo referente a las eta-
pas de autorizacién y aprobacion
del gasto, por montos iguales o
superiores a los de licitacion publi-
ca y algunos gastos que se consi-
dera deben ser prerrogativa de
dichas autoridades, cualquiera sea
su monto.

e La ordenacion del pago, se ha
concentrado basicamente en el
Gerente Administrativo, por consi-
derar que ésta es resultado de
decisiones tomadas en etapas an-
teriores y constituye en conse-
cuencia, una operacion neta-
mente contable-administrativa
(cancelacion de una obligacién de
pago adquirida y registrada previa-
mente}.

Actualizacion de los topes
para licitaciones y compras
directas

Para 1999 se realizé una revisién
a los montos que estaban definidos
para la realizacién de licitaciones pu-
blicas, privadas o directas como un
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medio para agilizar los tramites admi-
nistrativos relativos a la ejecucién de
obras plblicas o suministro de bienes
Y Servicios.

Los topes para las licitaciones vi-
gentes en 1998 fueron definidos en
1990 por lo que fue necesario aplicar
un corrector monetario de los lltimos
ocho aios para hacer reales dichos
montos.

Estos elementos apoyaran el de-
sarrollo de un proceso gradual pero
profundo de delegacion de las decisio-
nes de administracién. A menudo por
perseguir mayor probidad, se han in-
cluido en los procesos demasiados
controles formales que atentan contra
la agilidad, eficiencia y eficacia de la
administracién puablica. Honduras ne-
cesita tanto probidad como eficacia, y
para responder a esta necesidad hay
que redefinir los conceptos basicos de
control, tanto externo como interno vy
establecer una mayor fiexibilidad so-
bre la base de la responsabilidad ge-
rencial del administrador, de meca-
nismos de control interno, insertos en
el proceso administrativo y de audito-
rias posteriores oportunas, de los érga-
nos de control.

Nuevas estructuras
presupuestarias con dmbito
regional, departamental y local

El nivel gerencial de programacién
presupuestaria se podra desagregar,
utilizando criterios geogréaficos y admi-
nistrativos, de acuerdo a las caracteris-
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ticas operativas de los centros de
produccion.

Como primer elemento de la pro-
gramacion, en el sentido de mayor cer-
canja a los resultados esperados, su
importancia es clave para que todo el
proceso tenga una adecuada consis-
tencia y haga factible un manejo, cada
vez mas racional, de los recursos del
sector publico.

En este nivel se podran fijar:

® Metas de produccion final y voli-
menes de produccion intermedia
por unidades, locales, regionales,
etc.

¢ (Gastos por unidades administrati-
vas locales, regionales.

e Obras por dreas geograficas de
influencia.

® Cuadros de personal y recursos
materiales de las unidades.

Perspectivas del proceso
de desceniralizacion

Se estdn completando bases
administrativas

para la descentralizacion

de la gestion

Para que el proceso de descentra-
lizacion se efectde sin rasgos que im-
pliguen situaciones no deseadas, se
hace necesario establecer un adecua-
do ordenamiento institucional y funcio-
nal de la administracién que haga
factible una “descentralizacién de la
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gestion”. En este sentido, el Programa
de Modernizacion del Estade estudia
en ia actualidad el marco funcional y de
responsabilidades de la administra-
cién, con el proposito de introducir nor-
mas que hagan factible trasladar el
proceso de decisiones hacia los nue-
vos centros de gestion en sus nuevos
ambitos.

Inminencia de procesgs

de descentralizacion administrativa
y financiera de Secretarias

de Estado

Con el apoyo de la Comision Pre-
sidencial de Modemizacién del Estado
y organismos internacionales, se efec-
tian procesos de descentralizacion de
fos servicios de salud y educacion a
nivel regional y departamental.

Perspectivas de descentralizacion
hacia el ambito municipal

En la actualidad se estudia la po-
sibilidad de descentralizar la adminis-
tracién y operacion de los servicios de
aguay saneamiento basico en algunas
municipalidades del pafs, que tienen
capacidad administrativa para asumir
la responsabilidad.

Finanzas municipales

En el marco de la modernizacion
de las finanzas publicas en la Repibli-
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ca de Honduras, e! Sistema de Admi-
nistracion Financiera Integrada, SIAFI,
contempla el desarrollo financiero de
las instituciones del Gobiemo Central
(incluyendo los poderes Legislativo y
Judicial, mas el Organismo Electoral),
las instituciones descentralizadas no
empresariales y en una siguiente eta-
pa, las empresas publicas.

Al consolidar el sistema en los
niveles antes mencionados, se podra
continuar la implementacién del mismo
en aquellas municipalidades, que por
sus condiciones naturales, indiquen su
factibilidad.

Actualmente hay un movimiento
incipiente, promovido por la Aso-
ciacion de Municipios de Honduras,
AMHON, tendente a fortalecer los go-
biernos locales, en su organizacién ad-
ministrativa, mejoramiento de los
Sistemas de Recaudacién, Contabili-
dad, Estadisticas y Presupuesto.

Racionalizacién del gasto

Gastos de inversion

En Honduras el disefio del Siste-
ma de Administracion Financiera inte-
grada, se inicid en octubre de 1997,
con el desarrollo conceptual de los mo-
dulos de Presupuesto, Tesoreria y
Contabilidad. El Presupuesto se hade-
sarrollado aplicando la técnica de pre-
supuesto por programas, version
moderna, que posibilita la determina-
cién, utilizacion y comprension de los
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elementocs que componen sus proce-
sos productivos.

La programacién con esta éptica,
ayuda a racionalizar el gasto en gene-
ral, porque s& mide la fungién de pro-
duccion del sector publico y la
interretacién de los insumos que nece-
sita para producir determinada canti-
dad de bienes 0 servicios de
determinada calidad, para ser entrega-
dos a la sociedad.

E! Programa de Gcebierno de la
Republica, denominado “La MNueva
Agenda”, contempla politicas de inver-
sidn a ser aplicadas durante el pericdo
1998-2001; sin embargo, los destrozos
ocasionados por el huracan ytormenta
Mitch, han obligado a la modificacién
de las mismas, a replantear el modo de
ejecutarlas y a reconsiderar el monto
de la inversién plblica.

Originalmente, las polfticas de in-
version estaban focalizadas en tres
areas:

® Social. Prioridad a programas y
proyectos que apoyan el desarrollo
humano, especialmente los orien-
tados a los sectores de educa-
cién, salud vy vivienda.

® Productiva. Enfasis a los sectores
agricola, pecuario e industrial, re-
cursos hidricos, medio ambiente,
forestal, cultura y turismo y sector
mineria.

® |nfraestructura. Establece priorida-
des en el sector transporte, teleco-
municaciones y energia eléctrica.

Después del huracan Mitch, el go-
bierno elabord el ‘Plan Maestro de la
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Reconstruccién y Transformacion Na-
cional’, con sus estrategias para impul-
sar el desarroio acelerado, equitativo,
sostenible y participativo y una cartera
de programas y proyectos que fueron
presentades en la Reunién del Grupo
Consultivo en Estocolimo, Suecia, en-
caminados a la rehabilitacion y recons-
truccién del pais.

El Sistema de Administracién Fi-
nanciera Integrada, SIAFI, nos permi-
tird hacer la apertura de programas
con proyectos de inversidn racionaliza-
dos, porque tendran perfectamente
definidos los objetivos, los productos
terminales, las metas a alcanzar, sus
unidades de medida, ia cuantifica-
cion de los insumos, el volumen
y la fuente de recursos necesarios
para gjecutarlos.

Para agilizar la ejecucién, se traba-
ja arduamente en la reingenieria de los
procesos administrativos de contrata-
¢cién, con el propdsito de acortar traémi-
tes y tiempos en las etapas previas al
registro de los momentos contables de
las transacciones financieras, las cua-
les se introducirdn ai sistema una sola
vez, en las instituciones responsables
de ejecutar los programas, al tener ins-
talada la red de comunicacion que per-
mita mantener en linea una buena
cantidad de servidores y computado-
ras personales a nivel del Gobierno
Central al principio, y del sector pi-
blico en general, al lograr el pleno
desarrolio.

Elseguimientofisico de los proyec-
tos de inversién, lo hard la Direc-
cion General de Inversiones Publi-
cas, DIGIP, utilizando el Sistema de
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Inversiones del Sector Pulblico, SISPU,
el cual estara vinculado al Sistema In-
tegrado de Informacién Financiera,
SHF, por medio de una interface infor-
matica que le permitird obtener la infor-
macion financiera a nivel de cada
proyecto, actividad u obra.

El sistema facilitara a la Direccién
General de Crédito Publico el registro
y control de los fondos provenientes de
préstamos y donaciones para desarro-
llar cada proyecto, pudiendo asi captu-
rar toda la informacién financiera de
recepcion de fondos, su utilizacion y el
pago del servicio de la deuda, median-
te una interface informética que comu-~
nicara al SIIF con el Sistema de
Gestién y Administracion de la Deu-
da, SIGADE.

Todas estas facilidades concurren
para racionalizar la inversion pablica y
ejecutarta en forma transparente, debi-
do a que genera toda la informacion
necesaria para darle seguimiento,
tanto en el aspecto fisico como en el
financiero.

Mitigacion de la pobreza

La modernizacidn de las finanzas
pablicas, la nueva estructuracion y su
ordenamiento, requieren contar con
los medios de informacién que permi-
tan identificar y clasificar adecuada-
mente las erogaciones por la
naturaleza de los servicios que el go-
bierno brinda a la comunidad.

Dentro de los clasificadores presu-
puestarios estd el Clasificador de
Gastos por Finalidad y Funcién que
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permite entre otras cosas, conocer la
contribucién que hace el gobierno
con su presupuesto y las acciones
inherentes a la prestacion de servi-
cios sociales, en relacién a la salud,
prevision y asistencia social, educa-
cion y cultura, ciencia y técnica, vivien-
da y urbanismo, trabajo e higiene
ambiental, etc.

Las estadisticas asiformadas, per-
miten obtener indicadores de gastos
en desarrollo humano, que compara-
dos adecuadamente con indices es-
tandares, principalmente con los
preparados por el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo,
PNUD, sirven para conocer sila contri-
bucién del gobierno esta sobre, igual o
bajo los indices estandares, o cual
posibilita a las autoridades superiores
disefiar politicas tendentes a mejorar
los niveles de gastos en el area social,
ya sea destinando mayores 0 nuevos
recursos, o reasignando algunos gas-
tos para reforzar los que contribuyan a
mitigar la pobreza.

Potencializacion del desarrollo
econdémico e impacto
en la calidad de vida

Debido a que en la actualidad el
Sistema de Administracién Financiera
Integrada se encuentra en un proceso
de implementacién, no podemos aln
medir la magnitud en que el gobierno,
a través de la modernizacion de las
finanzas publicas, contribuye a poten-
cializar el desarrollo econémico ni el
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impacto en la calidad de vida, aunque
las expectativas a mediano y largo pla-
Zo, 50n muy grandes y positivas, debi-
do a que aspiramos a sacar el mejor
provecho de los escasos regursos, ma-
nejandolos con eficacia, eficiencia y
transparencia, dirigiéndolos a propiciar
el desarrollo econdmico y mejorar la
calidad de vida.

Factores facilitadores y limitantes
del ordenamiento de las finanzas
publicas

Existen diversos factores positivos
para lograr un ordenamienic de las
finanzas publicas, referidos a la admi-
nistracién de las finanzas y, en menor
medida, a las posibilidades de alcan-
zar a corto o mediano plazo, un equili-
brio financiero macroecondmico.

Factores facilitadores

e El gobierno tiene una clara volun-
tad poltica de reformar los Siste-
mas de Administracidn Financiera
y de los demas sisternas de admi-
nistracion, especialmente los de
recursos humanos y también de
compras y contrataciones.

® ElBanco Mundial apoya el proceso
de reformas con financiamientos
“blandos”, con prestamos a 30
anos plazo, con 10 de gracia y con
intereses del orden del 3% anual.
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® El proceso de reforma e implanta-
¢itn se ha puesto en marcha y sus
avances han generado apoyos de
las autoridades superiores de las
Secretarias de Estado y de las ins-
tituciones descentralizadas.

® |os recientes acuerdos logrados
en la Reunion de Estocolmo han
permitido una mejoria importante,
pero insuficiente para paliar la si-
tuacién de las finanzas publicas.

® | osacuerdosiogrados con la Con-
ferencia de las Naciones Unidas
para el Comercio y el Desarrollo,
UNCTAD, para la adquisicién e
instalacion del Sistema de Gestién
y Administracién de la Deuda,
SIGADE, que se instalara durante
el afo 1999, y su interface con el
Sistema Integrado de Informacitn
Financiera, SIIF, posibilitaran con-
tar con mejor informacién, mas
confiable y oportuna, a fin de poder
administrar el drea y atender la
solucién de los problemas que se
presenten en forma eficaz.

® Se hacomenzado a desarrollar un
modulo de informacion gerencial
que permitira a las principales au-
toridades de la SEFIN contar en
sus propios equipos informaticos
(PC), con datos resumidos y actua-
lizados sobre la marcha de las fi-
nanzas publicas. Dicho médulo se
instalara incluso en un equipo por-
tatil Lap Top para uso del titular de
la Secretaria de Finanzas.

e A mediados del afio 2000 estara
instalada la red de telecomunica-
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ciones que interconectara a todos
los organismos publicos con fa
base de datos que funcionard enla
SEFIN, lo que permitird contar con
informacién actualizada, confiable,
oportuna y transparente scbre el
cumplimiento de las politicas finan-
cieras por parte de los organismos
y sobre su situacion financiera, en
el momento en que se requiera.

¢ Se ha avanzado sustancialmente
en la mejoria del procesc de pro-
gramacién y formulacion del pre-
supuesto, con ia identificacion de
metas y objetivos que posibilitaran
el anélisis del cumplimiento de las
politicas y de la productividad del
gasto.

Factores limitantes

Los principales factores limitantes
del ordenamiento de las finanzas pu-
blicas, abarcan una variedad de te-
mas, ellos son:

e FEl déficit del sector pablico para
1999 serd del orden del 8% del
Producto Interno Bruto, PIB.

e E! desarrollo de los sistemas de
administracion de recursos huma-
nos y de compras y contratacio-
nes, no ha avanzado al mismo
ritmo del SIAFI, el gue podra impul-
sar su desarrollo hasta cierto pun-
to, pero mediatizar el logro de
algunos de los objetivos espera-
dos, si dichos sistemas permane-
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cen con altos grados de retraso.

.Unode los sistemas de administra-

¢ién que no avance a la par de los
otros, puede transformarse en una
demora del conjunto.

Un ordenamiento juridico formado
por leyes de presupuesto, credito
publico, contabilidad y control, en-
tre otras, emitidas en diferentes
décadas, vy ante la existencia de
situaciones © problemas propios
de hace quince, veinte o treinta
afios que dejan vacios importan-
tes, ademas de hacer rigida la ad-
ministracion financiera.

El Anteproyecto de Ley del Siste-
ma de Administracion Financiera
Integrada, elaborado por la firma
durante la Fase | del SIAFI, estd en
proceso de andlisis en la SEFIN.

Un vacio importante en la legisla-
cion vigente es el referido a las
instituciones “desconcentradas”,
existen unas veinte instituciones
con dicha figura juridica, que no
estan normadas en el ordenamien-
to juridico administrativo de Hon-
duras. Su creacién por leyes
especialesles ha otorgado diferen-
tes grados de autonomia adminis-
trativa que, hasta la fecha, han
motivado que total o parcialmente
queden fuera de la necesaria su-
pervision que le corresponde a la
SEFIN v, en cierta medida, de las
normas técnicas de uso general
por el resto de los organismos de
la administracién central e incluso
descentralizada.
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Existen otros regimenes de admi-
nistracion financiera especiales
establecidos por ley, que dificultan
su integracidn al SIAFI y, por lo
tanto, al ordenamiento de las finan-
zas publicas que requiere cierto
grado importante de uniformidad
en las normas técnicas de adminis-

tracidn de los recursos financieros
y en la informacién scbre su si-
tuacién. Entre dichos organismos
esta el Congreso Naciona, la Pro-
curaduria General de ta Republica,
el Poder Judicial y la Contraloria
General de la Repudblica, entre
otros A
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Hacia la gerencia ptublica

Haydée Ochoa Henriquez y
Teresa Gamboa Caceres*

en Venezuela: el caso
de la administracion

tributaria

ESTE ARTICULO EXPLORA LA EMERGENCIA DEL MODELO DE LA GERENCIA PUBLICA EN
VENEZUELA, ANALIZANDO EL CASO ESPECIFICO DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA, EL
CUAL EVIDENCIA LA APLICACION SELECTIVA EN LA REFORMA ADMINISTRATIVA. COMO
RASGOS BASICOS DE DICHO PARADIGMA SE IDENTIFICAN: LA FLEXIBILIZACION ORGANI-
ZATIVA, LA APLICACION DE CRITERIOS MERITOCRATICOS EN LA GESTION DE PERSONAL
Y EL DESARROLLO DE NUEVAS FORMAS DE RELACION DEL ESTADO CON LA SOCIEDAD
CIVIL. CONSIDERA QUE LAADMINISTRACION PUBLICA SE VINCULAESTRECHAMENTE CON
LA POLITICA ECONOMICA, LA CUAL EXIGE PROFUNDAS REFORMAS TRIBUTARIAS.

Introduccién

Teniendo como.escenario una
profunda crisis en todos los 6rdenes,
recurrimos desde inicios de los afios
ochentas en nuestro pais, al uso cada

* Haydée Ochoa Henriquez es investigado-
ra del Centro de Estudios de la Empresa,
Facultad de Ciencias Econ6micas y So-
ciales de la Universidad del Zulia, Mara-
caibo. Doctorado en Estudios del
Desarrollo en el Centro de Estudios del
Desarrollo, CENDES, de la Universidad
Central de Venezuela. Es miembro del
Comité Coordinador de la Maestria en
Gerencia Pliblica. Asesora del Consejo
Nacional de Universidades para la eva-
luacién de posgrados. Profesora-Investi-
gadora. Ponente en congresos na-
cionales e intemacionales y autora de
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.vez mayor del término “gerencia publi-
y

ca” para dar cuenta del nuevo tipo de
administracién publica que deberia po-
ner en practica un Estado moderno. La
importancia que se ha dado a este
planteamiento es tal, que ha sido pre-
sentado en los programas de gobierno

numerosos articulos sobre empresas pu-
blicas y modernizacién de la gestién
publica.

Teresa Gamboa Céceres es investigado-
ra del Centro de Estudios de la Empresa,
Facultad de Ciencias Econémicas y So-
-ciales de la Universidad del Zulia, Mara-
caibo. Maestiia en Evaluacién de la Ges-
tién de Empresas Publicas y aspirante al
doctorado en Ciencias Politicas. Profeso-
ra-Investigadora. Ponente en congresos
nacionales e internacionales y autora de
diversos articulos sobre relaciones labo-
rales y gestién publica.
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de los candidatos presidenciales du-
rante los procesos electorales, desde
fines de la década pasada.

La gerencia publica ‘es, segin al-
gunos autores, un nuevo paradigma de
reforma de la administracion pdblica
que estd avanzando en muchos paises
¥ que tiene profundas diferencias con
el paradigma alin dominante, tanto en
sus caracteristicas como en su estra-
tegia de aplicacion.

Nos proponemos en este trabajo
explorar la presencia de tal modelo en
Venezuela, tanto en el dmbito de pro-
puestas de reforma como de aplica-
cién, con una perspectiva explicativa.
La hipétesis que manejamos se centra
en ia vinculacién del paradigma de la
gerencia publica con la reestructura-
cién econdmica que promueve ef Esta-
do, en cuyo contexto se debilitan los
modelos gerenciales dirigidos a pro-
fundizar la democracia.

Estudiamos las propuestas de re-
forma y nos detenemos en el caso
particular de la modernizacién de la
administracion tributaria, espacio del
aparato publico en el cual, a nuestro
juicio, ha tenido un mayor avance la
implantacion del paradigma de la ge-
rencia publica.

Acerca del paradigma
de la gerencia publica

Partimos de la base de que la ge-
rencia publica, al igual que la adminis-
tracion publica, es un fenémeno social
estrechamente subordinado a la politi-
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ca publica, a la cual debe dar cuenta,
aunque a traves de un proceso com-
plejo. Por una parte, como hien 10 ha
revelado la politica publica, la adminis-
tracion incide en la politica formuiada,
modificandola de hecho, aunque con-
servando su relacién de dependencia;
y por otra parte, en determinados pe-
riodos la administracion adguiere un
desarrollo auténomo que dificulta pro-
fundamente su transformacion para
adecuarla a la politica.

Tales periodos son, a nuestro jui-
cio, temporales, ya que en definitiva
tarde o temprano se producen en la
administracion publica las transforma-
ciones necesarias para la aplicacion
de la politica plblica.

Vale destacar gue los aportes tec-
nolégicos a este proceso, se realizan
tanto por la ciencia politica como por la
llamada ciencia administrativa.

E! paradigma de la gerencia pabli-
ca constituye una de estas contribucio-
nes, dirigida a superar ias viejas
propuestas fundamentadas en la ra-
cionalidad normativa weberianay enla
practica administrativa piblica; esta dl-
tima ha estado soportada en el cliente-
lismo y en el crecimiento del gasto
publico, lesionando profundamente la
racionalidad legal, pero favoreciendo
la politica econémica orientada al con-
sumo interno y en general, la politica
del Estado de Bienestar, cuya versién
latinoamericana es el llamado Estado
Populista.

Las propuestas de transforma-
cién de la administracion publica bajo
el paradigma de Ia gerencia o gestién
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publica, se inician en Estados Unidos
y Gran Bretafia a partir de la eleccion
de gobiemos conservadores, como
una manera de fomentar la reduccién
de costos y la busqueda de eficiencia,
su ejecucién tiene lugar en el marco
de: 1) transformaciones de la politica
econdmica del Estado, dirigidas a la
conformacion de una economia neoli-
beral, cuyos ejes fundamentales son la
produccién para la exportacion y el
liderazgo de la empresa privada; y 2)
crisis def modelo de administracién pu-
blica puesto en practica para atender
la politica del Weifare State, el cual
ademaés de tener profundas limitacio-
nes para atender la nueva politica, se
habia desviado de las necesidades
para las cuales fue creado, siendo ob-
jeto de profundas criticas y sefialado
como causa de la crisis fiscal.

Al paradigma de la gerencia publi-
ca se le asigna como propésito funda-
mental la bisqueda de eficiencia del
aparato publico, con una connotacion
técnica neutral que oculta su caracter
politico. Algunos autores latinoameri-
canos agregan el propdsito de demo-
cratizacién, de modo que hay mas de
un modelo de gerencia publica; al
menos el que ignora los problemas
de la democracia, influenciado por la
administracién privada, llamado se-
gin Abrucio, modelo gerencial puro y
el que incorpora aspiraciones demo-
craticas, denominado paradigma post-
burocratico.

Es importante acotar, que para el
modelo de la gerencia publica la efi-
ciencia no esta en la simpie reduccion
de estructuras y de personal, sino tam-
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bién en la practica que caracterizé a la
mayoria de los paises de América La-
tina a comienzos de los noventas, mu-
chas veces en nombre de la gerencia
publica.

El logro de la eficiencia econémica
exige una transformacién de los proce-
sos administrativos, dirigida a incre-
mentar la productividad del trabajo
como fuente de racionalizacion y de
legitimacion, para dar respuesta a las
politicas estatales neoliberales.

Los planteamientos del paradigma
de la gerencia publica tienen, a nuestro
juicio, tres ejes fundamentales:

1) Pretende superar ia rigidez propia
del paradigma weberiano, por lo
cual tiene como direccionalidad la
flexibilizacién organizativa.

2) Apunta a transformar la gestion de
personal, basada hasta ahoraenel
clientelismo y la antigliedad, por lo
cualla cuestion central de las pro-
puestas es la aplicacién del princi-
pio meritocratico y de la flexi-
bilidad; la meritocracia insiste en
algunos casos en los planteamien-
tos weberianos y los de la discipli-
na administrativa, contemplados
formalmente en los proyectos de
reforma, pero que en la practica
han tenido poca aplicabilidad.

3) Las propuestas del paradigma de
la gerencia publica se dirige a mo-
dificar las relaciones del aparato
publico con la sociedadcivil, carac-
terizadas en el viejo modelo por
practicas clientelares, aunque en
el plano formal suponian exigen-
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cias de legalidad, vélidas sclamen-
te para quienes no tienen acceso a
las estructuras de poder.

La flexibilizacién y la meritocracia
inciden directamente en la’ productivi-
dad del trabajo en un medio dinamico,
complejo e incierto; la cual es condi-
¢idn necesaria para incrementar la efi-
ciencia que no se garantiza con la
simple reduccion de personal; ade-
mas, constituye una importante fuente
de legitimacién. Por su parte, las nue-
vas relaciones de la administracion pa-
blica con los ciudadanos tienen como
principal proposito la fegitimacion, mas
alla dei discurso sobre la democracia y
de las aspiraciones de muchos secto-
res en este sentido, a la vez que con-
tribuyen a mejorar la eficiencia.
Veamos algunas cuestiones acerca de
estos tres ejes.

Larigidez propia del viejo paradig-
ma, limita “el papel de ios directivos
publicos a una ejecucion programada
de politicas bien definidas. No conside-
ra los problemas de adaptar politicas y
organizaciones a los cambios del en-
tomo”; es decir, el viejo modelo obsta-
culiza respuestas adecuadas a los
problemas que genera un medio aita-
mente dindmico e incierto.

La rigidez es ademas, siguiendo
a Crozier, ajena a la innovacion que
caracteriza al actual ciclo de produc-
cién; se requiere “toda una cadena de
relaciones agiles, no vetticales, a tra-
vés de fas cuales ias personas puedan
comunicarse con rapidez y franqueza,
sobre la base de la reciprocidad... La
fragmentacion y subordinacion queim-

96

plica el modelo burocratico paraliza las
comunicaciones y por ende, restringe
la innovacién”,

El nuevo modelo, dice Kliskberg,
“se orienta a la constitucion de organi-
zaciones acentuadamente flexibles, a
diferencia de los modelos de caracter
formal altamente estructurados que
constituian el nicleo central del pa-
radigma antiguo. Se trabaja con
organizaciones estructuradas de ma-
nera ambigua que deliberadamente
dejan sin definir problemas de jerar-
quia y de vinculaciones organizacio-
nales, para dar mayor plasticidad a
la organizacion”.

La flexibilizacion es un principio
que atraviesa todos los procesos admi-
nistrativos en el nuevo paradigma dela
administracion pablica, pero la fiexibi-
lidad organizativa ocupa un lugar rele-
vante como fuente de eficiencia, es
decir, la superacion de la organizacién
vertical y horizontal, propia tanto de la
llamada administracion cientifica taylo-
rianay fayolista, como de las propues-
tas weberianas; la flexibilidad rompe
con la clasica piramide verticalmente
concentradora de poder en la cipula,
con varios niveles de direccion y hori-
zontalmente dividida en departamen-
tos y cargos especializados, lo que se
conoce como la extrema division del
trabajo, prevista en manuales de nor-
mas y procedimientos y en baremos o
tabuladores de cargos que aun consti-
tuyen la guia fundamental de la accién
administrativa.

En funcién de la flexibilizacion
desde el punto de vista organizativo, el

julio-diciembre/1999



paradigma de la gerencia plblica ha
incorporado:

a. Laconcesion de mayor autonomia
a las unidades gubernamentales,
asi como a lo interno de ellas con
lo cual se reducen de hecho nive-
les jerarquicos. En atencién a esto
se propone el traslado de funcio-
nes a través de la llamada descen-
tralizacion administrativa y la
descentralizacién politico-territo-
rial. Se produce un fortalecimiento
de la separacién de formulacion y
ejecucién de politicas, donde la
primera continda centralizada y la
segunda se traslada a otras institu-
ciones 0 a niveles politico-territo-
riales subnacionales del Estado.
Entre las funciones que se trasla-
dan a los niveles operativos, se
encuentra la gestion de personal.

b. La creacion de estructuras organi-
zativas planas y ambiguas donde
se minimizan los niveles jerarqui-
cos y laespecializacion “con el pro-
posito explicito de erradicar
aquellos problemas de jerarquiasy
vincutos de subordinacién, que
obstaculizan la mayor y méas efec-
tiva movilidad organizacional”. Se-
gun Crozier, “la obediencia que
antes constituia la virtud cardinal
que hacia funcionar el sistema, ya
no es aceptada por los ciudadanos
y empleados publicos, quienes
ahora exigen libertad personal y
autonomia individual en forma in-
controlable”. Las estructuras pla-
nas facilitan la consideracién de
variables politicas, socioldgicas y
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culturales {especialmente las pri-
meras) que actlian en la realidad
y que la organizacion rigida desco-
noce, las cuales segun Kliskberg
es necesario tomar en cuenta
en las actuales condiciones de
complejidad.

c. Lasimplificacion de procesos, pro-
puesta de la reingenieria, extensi-
ble a la administracion estatal
sequn algunos autores es otro as-
pecto que se incorpora en las re-
formas administrativas. Segun
Crozier “... la gerencia debe cam-
biar su modo de razonar. En lugar
de tratar de cumplir pasando a una
mayor especializacion, debe res-
ponder a la complejidad desarro-
llando la sencillez en las
estructuras y |0s procesos”.

La flexibilizacién pasa entonces
por la realizacion de cambios en la
organizacién del aparato publico para
superar {as propuestas weberianas y
de los clasicos de la administracion,
consideradas validas tanto para la
administracién privada como para la
publica. Pero no se trata de plantea-
mientos nuevos, son viejas propuestas
surgidas en periodos de crisis, pero
con muy pocas posibilidades de aplica-
cion. Tal como dicen Hammer y
Champy, refiriéndose al sector priva-
do, donde también avanzan estas pro-
puestas: “.. las viejas maneras de
negociar, la divisién del trabajo sobre
la cual las compafiias se han organiza-
do desde que Adam Smith sentd el
principio, sencillamente no funcionan
ya. Stbitamente nos encontramos en
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un mundo distinto”; es decir, son las
nuevas condiciones las que exigen
la aplicacidn de criterios gerenciales
renovados.

Otra caracteristica relevante del
paradigma de la gerencia ptblica la
constituye la transformacion de la ges-
tion de personal en dos sentidos fun-
damentales: la flexibilizacién laboral y
la aplicacién como principio bésico de
la meritocracia en los procesos de se-
leccidn, evaluacion, ascenso, remune-
racién, capacitacién y permanencia en
el cargo; sin embargo, a diferencia del
viejo madelo en el cual ef mérito estaba
asociado al cumplimiento de la ley, en
el nuevo paradigma el mérito viene
dado por los niveles de productividad
del funcionario. En cuanto a la flexibili-
dad enla gestion de personal, pasa por
la reduccién de personal fijo y la incor-
poracién de funcionarios contratados
bajo modalidades que faciliten el des-
pido y la movilidad del personal intra e
inter organizaciones, incluso entre
sector publico y privado; la fiexibilidad
-del mercado laboral lesiona gravemen-
te la estabilidad en el trabajo, y la
movilidad permite diversificar la capa-
citacion, actuando ademas como me-
canismo de ideologizacion hacia la
economia de mercado.

Se plantea ademas la sustitucién
del control del personal por “un progra-
ma de caracter diferenciado, que con-
tenga temas como la motivacién, la
participacion, la relacion entre el mer-
cado de trabajo privado y el pdblico, el
desarrolio planificado y continuo delos
recursos humanos, etc.”. Especial
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atencion ocupa en el paradigma de la
gerencia publica la capacitacién para
la nueva cultura; al respecto dice Cro-
zier: “ef entrenamiento es naturalmen-
te la principal herramienta para ayudar
a las personas a ajustarse al cambio
cultural... Por consiguiente, los pro-
gramas de entrenamiento deben ofre-
cerse en base ad hoc y deben ser
disefiados especialmente para el pro-
blema especfiico def cambio que se
prepara o que ya se ha implantado”.

Muchos de los attuales plantea-
mientos y avances respecto a la refor-
ma de la gestion de personal con
perspectiva gerencial pablica, son vie-
i0s e incluso aparecen plasmados en
las normativas respectivas, pero en la
prictica han seguido caminos opues-
tos. Asi, por ejemplo, [a seleccidn del
funcionario publico es formaimente, en
la mayor parte de los paises un proce-
s0 meritocratico; sin embargo, en la
practica estd orientada por criterios
clientelares. Entre los cambios que se
destacan en fas propuestas actuales
se encuentra ia estabilidad vinculada a
la eficiencia, mientras en el viejo para-
digma estaba relacionada con ta anti-
gledad del funcionario.

Otra caracteristica del paradigma
dela gerencia publica la constituye una
nueva forma de relacion de fa adminis-
tracion publica con los ciudadanos,
para superar las viejas propuestas fun-
damentadas en el formalismo y las re-
laciones reales cuya base la constituye
el clientelismo. Para algunos, las nue-
vas relaciones del Estado con la socie-
dad civil deben ser el objetivo de la
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modemizacién de la administracion
publica, a fin de dar solucién a la crisis
de legitimidad del Estado; en tal senti-
do sefiala Cabrerg: “en este enfoque,
el objetivo de la modernizacion es el
cambio de formas de interlocucién Es-
tado-sociedad, mecanismos diversos
y no tradicicnales que permitan la flui-
dez del dialogo, la comunicacion, la
concertacion y sobre todo, la participa-
¢ién y voluntad de la ciudadania. Una
participacién no sélo al nivel de la de-
manda, sino también en la gestion y
seguimiento de las politicas y proyec-
tos que se gjecuten”.

A nuestro juicio las nuevas relacio-
nes Estado-sociedad que plantea el
paradigma de la gerencia publica, tie-
nen como objetivo legitimar la moder-
nizacién administrativa, la cual en
definitiva busca la eficiencia de una
nueva politica, determinada en gran
medida por la reestructuracién econd-
mica que el Estado promueve. De he-
cho, algunos autores plantean que la
participacion ciudadana es un requisito
para la eficiencia.

Los elementos mas relevantes
que forman parte de las nuevas rela-
ciones Estado-sociedad en el ambito
de la gerencia pablica, son basicamen-
te: €l marketing, la negociacién y la
participacion ciudadana.

a. Conelusode laestrategia de mar-
keting para sustituir las relaciones
basadas exclusivamente en la po-
testad legal, el paradigma de la
gerencia publica incorpora abierta-
mente medics que hasta hace
poco estaban indicados funda-
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mentalmente para el sector priva-
do. A través del marketing, laley y
en general la politica estatal no
s6lo se divulgan, sino que también
se “venden”, con lo cual se busca
la legitimacion y en consecuencia,
aportes al objetivo primordial del
nuevo paradigma: la eficiencia.
Los objetivos del marketing publico
estdn ligados segin Laufer y
Burtaud (1989, 243) ala imagen de
la organizacion, a la satisfaccion
de los usuarios del servicio publico
y & la modificacion de conductas,
por lo cual sefialan: “cada vez con
mas frecuencia, la administracion
intenta incidir sobre los compor-
tamientos sociales cuyos efec-
tos colectivos son impontantes”.
Las principales estrategias de
marketing incorporadas por el pa-
radigma de la gerencia publica
son:

¢ la atencion por contacto directo
que sustituye el esquema buro-
cratico del anonimato,

e {a comunicacién a traves de
fa publicidad e informacién
institucional.

Lanegociacion también es otra for-
ma de sustituir el esquema de im-
posicion legal. Segun Laufer y
Burlaud: “los enfrentamientos en-
tre administrados y administracio-
nes tienden a multiplicarse. Con el
fin de remediar esta nueva situa-
cion de hecho, convendria pasar
de una administracién de mando,
dotada de un potencial de coer-
cion, a una administracion de ne-
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gociacién”, es decir, buscar acuer-
dos entre el Estado y los ciudada-
nos, alejandose de la simple
exigencia del cumplimiento de la
ley.

La participacién ciudadana ocupa
un lugar importante en el nuevo
paradigma de la administracion
publica. A diferencia de la partici-
pacidn social {(organizaciones civi-
les para la defensa de sus
intereses sociales) la participacion
ciudadana supone que los indivi-
duos en tanto “ciudadanos” toman
parte en la administracién del Es-
tado, en una relacion gue trascien-
da la obtencidn de recursos. Es util
sefialar que el concepto de ciuda-
dano “se basa en la idea de que la
sociedad se compone de una
masa de individuos iguales en Ulti-
ma instancia", concepto que oculta
la divisiéon de clases sociales con
distintas posibilidades de relacién
con el Estado. De alli que la parti-
cipacién “sélo puede ser realizada
€¢Oomo una practica diferencial”. Por
otra parte, nuestra tesis es que la
participacién estd adquiriendo im-
portancia més como Instrumento
de blsqueda de eficiencia det Es-
tado neoliberal viabilizando la eje-
cucion de politicas a traves de la
concertacién, y no como via para
la democratizacién, sin negar esta
Gltima posibilidad. Segun Cunill se
pueden distinguir tres tipos de par-
ticipacién ciudadana: consultiva o
asesora, en la ejecucion y resoluti-
va o fiscalizadora. Los dos prime-
ros tipos de participacién han

tenido poco potencial para modifi-
car la estructura de poder; la alti-
ma, aunque trasciende los
objetivos de legitimacion, hatenido
posibilidades limitadas; se trata de
un tipo de participacién que re-
quiere ser impulsada desde la pro-
pia sociedad.

Otro cambic enlas relaciones de la
administracién pablica con los ciu-
dadanos, promovido por el para-
digma de la gerencia publica, se
encuentra en ta mediacién del sec-
tor privado. Seglin Metcalfe y Ri-
chards (1989, 229): “la estrategia
de eficiencia no es un fenomeno
aislado. Forma parte de una visién
mas amplia de la economia y de la
sociedad y de una estrategia radi-
cal de cambio cultural e institucio-
nal que tiene por objete dar una
mayor libertad a la iniciativa priva-
da, ampliar el &mbito de eleccion
individual, ampliar |a eficiencia de
las fuerzas del mercado y depen-
der mas del esfuerzo individual
frente a los cuidados del Estado
nifiera”. En consecuencia, entre el
Estado vy los ciudadanos median
empresas privadas que se contra-
tan para prestar algunos servicios,
conservando el Estado la respon-
sabilidad, a diferencia de la privati-
zacion por la venta de la
propiedad. Segln los autores
mencionados “en lugar de que las
administraciones puablicas produz-
can los servicios ellas mismas con
su propio personal, contratan con
proveedores privados la provision
del servicio... la administracién es-
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pecifica o que quiere, pero contra-
ta el trabajo al exterior en régimen
comercial. Se trata de una estrate-
gia vieja, usada discrecionaimente
hasta la década pasada; se argu-
menta que es una altemativa que
ahorra costos y presenta grandes
atractivos como via para la reduc-
cidn de funcionarios publicos. Sin
embargo, obedece més a la nece-
sidad de apoyar el nuevo modelo
econdmico y con ello legitimar al
sector privado, antes que respon-
der a los requerimientos de eficien-
cia plblica, en tanto muchas veces
la contratacidn privada resulta mas
costosa™.

e. Lablsqueda de ingresos no basa-
dos en impuestos, entre ellos el
cobro de cuotas ¢ tasas como re-
tribucién total o parcial por el servi-
cio prestado es otro aspecto del
paradigma de la gerencia publica
que modifica las relaciones del Es-
tado con la sociedad. En este sen-
tido se apela a la necesidad de
eficiencia y de superacion del po-
pulismo, ante las restricciones im-
puestas por la crisis fiscal.

Es necesario destacar dos ulti-
mas cuestiones en relacién alparadig-
'ma de la gerencia publica. La primera
es lamodemizacién de los sistemasde
informacién como soporte basico para
la aplicacién de las reformas; como
afirma Castelis: “en la ultima décadase
ha constituido un sistema tecnoldgico
(telecomunicaciones, sistemas de in-
formacién interactivos ..., etc.), que
hace posibie la globalizacién. La infor-
macionalizacion de la sociedad, a par-
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tir de la revolucion tecnolégica que se
constituye como nuevo paradigma
operativo en ladécada de los setentas,
es la base de la globalizacién de la
economia... un sistema econémico ar-
ticulado globalmente, funcionando con
reglas cada vez mas homogéneas
entre las empresas y territorios que
lo constituyen”.

Y la segunda cuestion a destacar
respecto al paradigma de la gerencia
publica es el uso de la estrategia selec-
tiva en la implantacion de ia reforma;
en vez de intentar el cambio total de la
gestién estatal, se pasa a una estrate-
gia deliberada de seleccién de areas o
aspectos especiales a modificar. Al
respecto dice Kliskberg: “el punto de
partida es la idea de que no se puede
cambiar el aparato administrativo en
su conjunto; si el esfuerzo reformista
quiere alcanzar logros concretos, tiene
que elegir puntos de estrangulamiento
muy pertinentes y acotados y concen-
trar en ellos el esfuerzo reformista”. Es
muy importante tener presente este
aspecto de lareforma para entender el
avance del paradigma de la gerencia
publica en la practica.

Contexto en que se inserta
el paradigma de la gerencia
plblica en Venezuela

En Venezuela comienza a pene-
trar sistematicamente el modelo de la
gerencia publica a mediados de los
ochentas, con un papel importante del
Centro Latinoamericano de Adminis-
tracién para el Desarrollo, CLAD. La
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Comisién para ia Reforma del Estado,
COPRE, fue constituida con la finali-
dad expresa de elaborar un proyecto
de reforma del Estado dirigido ai logro
de cambios “en el orden pelitico, ad-
ministrativo, juridico, econdmico, so-
cial y cultural, con el propdsito de abrir
cauces a la construccidn de un Estado
modemo, democratico y eficiente en
Venezuela”. La COPRE incorpora el
concepto de gerencia publica en sus
propuestas de reforma administrativa.

A mediados de los ochentas exis-
tian fuertes presiones para que se die-
ra unasalida neoliberal a la fuerte crisis
en la cual se encontraba, el pais: a)
externas de los organismos multilate-
rales, vinculadas al refinanciamiento
de la deuda y a la concesion de nuevos
préstamos; y b) presiones intemas, de
diversos sectores sociales, particular-
mente los econdmicos y los intelectua-
les de pensamiento tecnocratico.

La situacion de crisis a mediados
de los ochentas, ha sido caracterizada
por Armando Cdérdova como de “... no-
torio entrabamiento del crecimiento,
..incapacidad del gasto publico para
poner en movimiento el cuerpo eco-
ndmico estancado, ... elevada deuda
externapublica y privada, ... pérdida de
confianza en las posibilidades inme-
diatas y futuras de nuestra econo-
mia, la cual en union de otros factores
internos y externos, incidié negativa-
mente sobre la estabilidad del signo
monetario”.

A esta situacién se agrega que en
el contexto de avances democraticos
en América Latina, la democracia ve-
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nezolana da muestras de un profundo
deterioro, expresado en su incapaci-
dad para resolver los graves proble-
mas de pobreza, corrupcion,
inseguridad fisica y en general, exclu-
sidn de gran parte de la poblacién del
disfrute de los recursos fiscales.

Por otra parte, el modelo de admi-
nistracion pablica dominante, soporta-
do en el crecimiento del gasto pablico,
producto de la necesidad de promover
la economia para el consumo interno y
favorecer la democracia, era objeto de
fuertes criticas por considerarse inefi-
ciente. Las principales evidencias
eran: los efectos negativos en la renta-
bilidad de gran parte de las empresas
pablicas, espacic mas importante del
aparato publico; la escasa recauda-
cién impositiva y el deterioro de los
servicios publicos.

Pero ademas, objetivamente el
modelo presentaba serios obstaculos
financieros para dar respuesta a las
exigencias de los distintos sectores so-
ciales, especialmente a las demandas
de bienestar social, que fueron las pri-
meras en sufrir recortes a raiz de la
crisis fiscal.

En este contexto penetran siste-
maticamente los criterios y estrategias
del paradigma de la gerencia publica
en las propuestas de reforma realiza-
das desde las instancias del gobiernc
gue de una u otra forma tenian respon-
sabilidades de modernizacién admi-
nistrativa. La COPRE pone énfasis en
la necesidad de eficiencia del aparato
estatal y de democratizacion, ai afirmar
gue: “es un proyecto gue implica la
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redistribucién del poder social con el
propdsito de profundizar la democracia
y hacer més eficiente al Estado y a los
actores sociales”. Asimismo, es evi-
dente la incorporacion de la estrategia
selectiva, rompiendo con las viejas
propuestas de reforma global; en tal
sentido la COPRE sefiala que su con-
cepcion hallevado “a una estrategiade
caracter selectivo centrada en agque-
llos ‘nudos’ problematicos de la socie-
dad, en los cuales es posible concitar
el interés de los sectores dirigentes del
espiritu reformador y movilizar fuerzas
sociales gue apoyen {a dinamica trans-
formadora".

El modelo penetra también en los
procesos de capacitacién sobre la ad-
ministracién publica, tanto en las uni-
versidades como en las instancias
responsables de la formacién en el
aparato publico; la idea de la creacion
del Instituto de Alta Gerencia Publica
surge en este periodo, en el marco de
un proyecto mayor de profesionaliza-
cién de la alta direccidn. La capacita-
¢idn contribuye a crear las condiciones
subjetivas de implantacion del paradig-
ma de la gerencia publica, hasta el
punto que dicha nocidn tiende a des-
plazar hoy en dia al concepto adminis-
tracion publica.

En téminos de aplicacion, el pa-
radigma de la gerencia publica avanza
claramente a fines de los ochentas,
cuando en diferentes paises del mun-
do ya se habian desarrollado importan-
tes experiencias. La crisis y las
presiones se habian intensificado en el
pais y los distintos programas de go-
bierno que circularon durante el proce-
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so electoral en ese momento, revela-
ron que cualquiera que fuese el candi-
dato ganador, tendria lugar una
reestructuracion hacia la economia de
mercado.

El segundo gobiernc de Carlos
Andrés Pérez promueve desde sus ini-
cios en 1989, la implantacién de una
economia de mercado con base en las
tesis neoliberales, lo que significa
transformaciones no sélo de la politica
en las distintas esferas, sino también
de la administracién que debe poner-
las en practica. Como parte de los
cambios en la poltica se realizan
esfuerzos considerables en materia tri-
butaria, para insertarfa en los reque-
rimientos de los nueves rumbos eco-
ndmicos. El paradigma de la gerencia
piblica trasciende el discurso para ins-
talarse en el aparato pablico venezo-
lano, especificamente en el 4rea
tributaria.

Avance del paradigma
de la gerencia publica
en Venezuela: el caso
de la administracién tributaria

Desde comienzos de los noventas,
junto a una reorientacién de la politica
economica del Estado hacia una eco-
nomia de mercado, se inicia un proce-
so de intentos de modificacién de la
politica tributaria, con tendencia a sus-
tituir la vieja politica basada en impues-
tos sobre la renta, por una politica de
impuestos de amplia base, pagados
por toda la sociedad.
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Paralelamente se inicid un proceso
de reforma del Estado, como parte del
cual se contempld 1a reforma adminis-
trativa, con claras tendencias a asumir
las propuestas del paradigma de la
gerencia publica y se iniciaron cambios
en la administracion tributaria. En otras
palabras, sirnultdnearnente con la re-
forma de la politica impositiva ha tenido
lugar la modernizacion administrativa
en el campo tributario, lo cual revela
que |la administracién es un fendmeno
que esta estrechamente ligado, en re-
lacion de subordinacion, a la politica.
La aplicacion del paradigma de la ge-
rencia publica en la reforma tributaria
se expresa en los siguientes cambios:

Profesionalizacién de la gerencila

Formalmente, el paradigma de la
gerencia publica esta presente en los
planteamientocs de la COPRE desde
sus origenes; asi encontramos que pa-
ralelo a las propuestas de reforma po-
Iitica, ademas de la descentralizacién
(considerada como tal), encontramos
el proyecto de Profesionalizacion de la
Gerencia Publica, que se inicia con
una version de acuerdo, presentadaen
1986, seguida del modelo correspon-
diente, cuyos lineamientos se presen-
tan en 1988. Los propdsitos previstos
son: “...captar, retener, premiary desa-
rrollar al personal que requiere acome-
ter las funciones directivas del
Estado... destinado a una administra-
cién menos burocratica y mas acorde
con una economia competitiva y dina-
mica, a cuyo ritmo debe adecuarse la
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actividad del Estado y de los entes
territoriales menores”. La blisquedade
profesionalizacion de la gerencia publi-
caconduce alacreaciénen 1992 dela
Fundacién Instituto de Alta Gerencia
Plblica, a la cual no se le asignaron
recursos.

Pero al margen de estas accio-
nes, en definitiva sin efecto, la profe-
sionalizacién de la gerencia publica se
estd imponiendo paulatinamente en &l
pais de modo callado; el mejor ejemplo
lo encontramos en la administracién
tributaria, donde se han realizado
avances importantes en la materia, al
igual que en el resto de América Latina,
promovidos por organismos multilate-
rales como el Fondo Manetario Inter-
nacional, FMI, Banco Mundial, BM,
Banco Interamericanc de Desarrcilo,
BID, Centro Interamericano de Admi-
nistradores Tributarios, CIAT y tienen
como antecedentes viejas propuestas
especfiicas para la administracion tri-
butaria, realizadas desde el aparato
publico venezolano.

De una direccion (el viejo concep-
to) y una burocracia escogidas con
criterios partidistas y clientelares al
igual que en gran parte del aparato
estatal, se pasa a una seleccion meri-
tocrgtica de gerentes publicos. Este
proceso se inicié en 1990 en el marco
del “Programa de Reforma Tributaria
puesto en practica por el gobiemo na-
cional con el respaldo de dos présta-
mos para ajuste estructural otorgados
por el BM”, lo cual evidencia que si bien
los esfuerzos de reforma global tienen
dificultades, a través de la estrategia
selectiva hay avances callados, pero
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significativos. La escogencia de los
responsables de los niveles gerencia-
les de la administracién tributaria en el
pafs dista mucho de las préacticas tra-
dicionales, aunque en el contexto de
conflictos con el vigjo modelo, lucha
por mantenerse.

Simplificacion de los procesos

También desde mediados de los
ochentas se definen politicas para la
simplificacién de los procedimientos
administrativos; constituye expresién
de esto, el Instructivo N2 7 dictado en
1986, cuyo ambito de aplicacion seria
toda la administracién plbtlica, bajo la
coordinacién de la COPRE. Los resul-
tados de este proceso son los siguien-
tes: de un total de 3720 procedimientos
reportados por los organismos que
participaron, se simplificaron 98, pero
sdlo se iniciaron acciones para su apli-
cacion en 20. La idea es retomada con
fuerza a comienzos de los noventas,
con apoyo de las Naciones Unidas, en
el contexto de fuertes demandas res-
pecto a la necesidad de desregulacién
y de agilizacion de los procedimientos
para llevar adelante una economia
competitiva, producto de lo cual se
constituye, por Decreto 1458, ta Comi-
sion Central de Simplificacion de Pro-
cedimientos Administrativos e
Informacién Ciudadana de la Adminis-
tracién Central; es decir, se restringe el
aparato central. Los avances vincula-
dos a este decreto son, en su mayoria,
para dar respuesta a necesidades de
los sectores econdmicos, ya que en la
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administracioén centralizada se en-
cuentran problemas serios que afectan
la actividad econdmica; de hecho, uno
de los objetivos declarados del proce-
so fue estimular dicha actividad, ade-
mas de favorecer la capacidad de
gestién e impulsar el cambio de cultura
administrativa. Asimismo, los princi-
pios declarados que guian la simplifi-
cacion administrativa son: economia,
eficacia, celeridad, imparcialidad, par-
ticipacién del funcionario y de los ciu-
dadanos, moralizacién, aplicacion de
las normas, presuncién de buena fe,
desregulacion, desconcentracién y
modernizacién informatica.

Paralelamente a la simplificacion
en la administracion central, y en &l
contexto de experiencias similares en
el resto de los paises de América Lati-
na, avanza la simplificacién de proce-
s0s en el campo tributario en nuestro
pais, siguiendo los lineamientos pro-
puestos por los organismos multilate-
rales. Constituyen expresion de este
avance:

a. La simplificacién de la informacién
a solicitar al contribuyente durante
la recaudacion, uno de los puntos
en que mas enfatizan los organis-
mos multilaterales; €l criterio fun-
damental es la importancia de la
informacion para la funcién recau-
dadora, aplicando de hecho un
proceso selective. La simplifica-
cién contrasta con los vigjos pro-
yectos de reforma, en los cuales la
informatica se incorporaba sin una
estrecha relacion con la eficiencia.
La simplificacién de la informacién
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tiene una incidencia directa en la
eficiencia, pero ademas tiene efec-
to en la legitimacidn, en tanto con-
tribuye a ¢crear una nueva imagen.

b. El proceso de recaudacion del im-
puesto sobre la renta serealiza en
unasola instancia, labanca, lacual
ya no s6lo es receptora del pago,
sino responsable de toda la fun-
cion de recaudacion; con esto el
contribuyente reduce la declara-
cién y pago a un solo proceso y la
institucion estatal limita su relacion
a un anico actor: la banca. Esta
simplificacién responde a la tesis
de Reingenierfa que exige “mirar a
través y mas alla de departamen-
tos funcionales, cruzando las fron-
teras organizacionales, de modo
que el trabajo se realice en el
sitio adecuado, dentro o fuera de
la organizacion®.

Flexibilizacién organizativa

La modificacién organizativa con el
propésito declarade de flexibilizacion
ha formado parte de los proyectos glo-
bales de reforma de fa administracidn
publica desde comienzos de los no-
ventas; en tal sentido la COPRE sefia-
la que “la propuesta de reforma de fa
administracion central se orienta al di-
seflo de una estructura organica mas
flexible, dotada de mecanismos de
coordinacién intersectorial mas efecti-
v0s, y capaz de responder con dina-
mismo a las exigencias que plantea el
entorno politico, econdémico y social”.
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Elprincipio de flexibilizacién se concre-
ta al proponer que el Presidente de la
Republica pueda convertir unidades
administrativas en servicios auténo-
mos, es decir, dotados de cierta discre-
cionalidad y con posibilidad de cbtener
recursos propios, 1o cual le brinda ma-
yor flexibilidad a la gestion.

Pero mas alla de esta propuesta
global, que no ha avanzado, en la prac-
tica se han dado procesos que flexibi-
lizan la administracién publica. Por
una parte, ha progresado la descentra-
lizacion politico-territorial, programada
en forma global, aunque de hecho se
ha dado gradualmente. Este proceso,
que en el discurso se ha vendido con
propositos democraticos, se hacentra-
do en el traslado territorial de compe-
tencias, conservando ia estructura de
poder desde el punto de vista de clases
y en gran medida reservando al nivel
central la capacidad de formulacion de
politicas; pero sin lugar a dudas ha
habida una desconcentracién de fun-
ciones que agiliza la prestacion de al-
gunos servicios y contribuye a mejorar
la eficiencia; ademas, tal como ha sido
desarrollada, la descentralizacién ha
incidido en el avance de la privatiza-
cién, que es otro aspecto del paradig-
ma de la gerencia publica, y ha
contribuido a fragmentar la capacidad
de negociacién y lucha sindical. '

Por otro lado, en el caso concreto
de la administracion de impuestos, se
ha creado con caracteristicas de servi-
cio auténomo, el Servicio Nacional in-
tegrado de Administracién Tributaria,
SENIAT, responsable de la aplicacion
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de la politica tributaria y con posibilida-
des de autofinanciamiento, lo cual le
ha facilitado modemnizar la administra-
cién de personal con criterios merito-
créaticos. La factibilidad de aplicar tales
criterios no solo esta dada por ef ma-
nejo auténomo de cierto porcentaje de
los recursos captados, sino también
por el deslinde de la organizacion res-
pecto a la dindmica burocratico-popu-
lista.de la administracion central.

El SENIAT ha adoptado a lo inter-
no una estructura organizativa con las
siguientes caracteristicas: a) separa-
¢ién tajante entre el nivel normativo y
el operativo, el primero centralizado en
Caracas y el segundo en las regiones,
pero con mayor discrecionalidad para
la ejecucidn, vinculada a tas caracteris-
ticas particulares de cada regién; como
expresion de esta autonomia encon-
tramos quela region zuliana esla inica
que tiene un programa propio de tele-
visién; y b} eliminacion de niveles jerar-
quicos intermedios, eliminacion de
controles innecesarios a los funciona-
rios y otorgamiento de mayor discre-
cionalidad, buscando la conformacién
de estructuras planas més flexibles y
un mejor servicio al contribuyente.

Se han producido cambios orga-
nizativos relevantes para superar la
estructura tradicional de gran rigidez,
brindando una capacidad de decision
que no solo favorece directamente la
eficiencia, sino que también establece
relaciones mas cercanas con los con-
tribuyentes, al reducirse los niveles bu-
rocraticos con los cuales el ciudadano
debe enfrentarse cuando busca solu-
¢ién a sus problemas.
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El avance de la meritocracia

Las propuestas de transforma-
cion de la gestién de personal en todo
el aparato plblico se hacentrado en la
profesionalizacién de la gerencia, an-
tes discutida, pero en el campo tributa-~
rio la modernizacion de la funcién
publica constituye uno de los aspectos
mas evidentes de los cambios hacia un
nuevo paradigma; de practicas clara-
mente populistas y clientelares, se
pasa a la aplicacion de criterios meri-
tocraticos como principio crientador de
las distintas funciones de personal.

De una seleccién altamente clien-
telar, vinculada a intereses partidistas,
asistimos desde comienzos de ia pre-
sente década, a instancia del Banco
Mundial, a la seleccién en principio
masiva, de profesionales que reunie-
ran las caracteristicas propuestas por
dicho organismo multilateral, las cua-
les son: no sobrepasar los 25 afios de
edad, no mas de dos afios de egresa-
do, poseer condiciones innatas de lide-
razgo, habilidad mental para superar
situaciones de conflicto y actitud per-
severante para el alcance de metas.
La escogencia de candidatos con tales
requisitos pasd en una primera oca-
sion para seleccionar 150 profesiona-
les, por una convocatoria publica y tres
pruebas; la primera consistié en una
revision de credenciales, la segunda
en la medicién de fa agilidad mental a
través de pruebas sicotécnicas vy la
tercera fue una entrevista con la pre-
sencia de un sicdlogo, como estrategia
de control de las dos pruebas anterio-
res; todo el proceso sellevd a cabo con
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la participacion de una empresa con-
sultora privada. Como podemos ver,
Se trata de un nuevo paradigma res-
pecto a la practica, aunque responde a
viejas propuestas que se enfrentaron
sin éxito a las practicas clientelares.

La seleccion de los funcionarios
es una cuestion medular del proceso
de transformacion de laadministracion
publica, ya que la escogencia de jove-
nes con las caracteristicas antes men-
cionadas facilita el desarrollo de una
nueva cultura burocratica. El proceso
de seleccion en los términos descritos
no ha sido la constante, en razén de
que siempre quedan posibilidades
para el ingreso de profesionales por su
acceso a la estructura de poder, pero
con cierto respeto en cuanto a las ca-
racteristicas que deben favorecer a la
nueva cultura burocratica. Es de hacer
notar que el Banco Interamericano de
Desarrollo, BID, ha insistido en la ne-
cesidad de combatir la interferencia
politica en la seleccion de personal y
en la necesidad de contar con un sis-
tema basado en el mérito, cuestién que
se plantea en términos de imposicion
al momento de definir condiciones de
préstamos. El procesc de seleccién
de personal para el SENIAT serealiza
actualmente en todo el pafs con parti-
cipacidn de una universidad privada, 1o
que se supone debe garantizar la apli-
cacién de principios meritocraticos y
de hecho incorpora nuevas formas de
relacion de la administracion tributaria
con la sociedad.

En cuanto a la remuneracién,
cuya dinamica en la mayor parte de la
administracion pablica se inserta en e
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vigjo modelo caracterizado por suel-
dos gue a juicio de muchos autores
propician la ineficienciay ia corrupcion,
se estan dando cambios profundos en
el campo tributano, lo cual ha encon-
trado sus posibilidades en la autono-
mia financiera otorgada al SENIAT.

Las nuevas condiciones en mate-
ria de remuneracién se establecieron
en el Estatuto Reglamentaric del Sis-
tema Profesional del SENIAT, en el
cual, ademas de sueldos y bonos va-
cacionales y de fin de afio, se estipula
prima por jerarguia y responsabilidad,
asi como retribucién por productividad
para losfuncionarios amparados poria
carrera tributaria. El salaric segtn
rendimiento est4 relacionado directa-
mente con el proceso de evaluacién
del desempeiio, el cual es realiza-
do semestralmente por el supervisor
inmediato.

Las remuneraciones de los fun-
cionarios del SENIAT distan mucho de
las del resto de fa administracion pabli-
¢a, no sdlo por ia existencia de incen-
tivos econémicos a la productividad,
sino porgue la escala de salarios es
totalmente diferente y tiende a ser
competitiva con el sector privade. En
entrevista al Dr. Luis Homez, Gerente
de la Regién Zulia del SENIAT, expre-
s6 lo siguiente sobre las remuneracio-
nes: “... yo creo que los sueldos del
SENIAT desde el principio han sido
superiores a los de la administracion
publica, por la importancia del trabajo
que realiza el SENIAT y porque ta no
puedes mantener un funcionario ho-
nesto sinole das buenas remuneracio-
nes; de manera que los sueldos estan
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por encima de los del resto de la admi-
nistracién plblica y se trata que sean
iguales o mejores que los del mercado
en el sector privado. Nuestro funcio-
nario estd ganando un sueldo que es
competitivo con el del sector privado;
se busca dar estimulo al funcionario,
para que permanezca en el servicio".

La capacitacién es otro compo-
nente de la gestién de personal que
esta siendo objeto de cambios; se
pasa de la casi ausencia de formacion
a ser una funcién de importancia; de
ser fundamentalmente una iniciativa
del funcionario, ligada a las posibi-
lidades que le brindan sus relaciones
con la estructura de poder, a ser una
funcion medular en los espacios
donde se profundiza ia transformacion
administrativa.

La capacitacidén estd avanzando
en la reforma tributaria por varias vias.
En primer lugar, a través de programas
de formacion desarrollados por ia pro-
pia institucién, con participacién activa
de los organismos multilaterales de
asistencia técnica y financiera. Segun
el Banco Mundial, BM, como paso pre-
vio al proceso de cambio, es necesario
capagcitar al personal en el manejo de
“las técnicas modernas que sobre &l
desarrollo empresarial y personal ha
aplicado con éxito el sector privado”.
En esta linea tiene lugar el proceso de
formacion que lleva a cabo directa-
mente el SENIAT. Seinsertan en esta
estrategia los Programas de Capa-
citacién Dirigida (CADIR |y GADIR )
realizados con asistencia técnica del
BM. Vinculado a esta politica a través
del convenio BID-Centro Interamerica-
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no de Administracién Tributaria, CIAT,
esta en proceso el fortalecimiento de la
Escuela Nacional de Hacienda y Ad-
ministracién  Publica, instancia que
histéricamente ha tenido bajo su res-
ponsabilidad la formacién del personal
tributario. Se busca ponerla atono con
el proceso de modernizacion que se
esta llevando a cabo en el sistema im-
positive venezolano.

En segundo lugar, la preparacién
es un elemento a evaiuar para efectos
de remuneracidén y ascensos, por |0
cual otra via de capacitacion es la ini-
ciativa personal de los funcionarios en
la realizacion del IV nivel de educacién,
cuestion que se ve favorecida por la
proliferacion de posgrados en materia
tributaria en el pais.

Nuevas relaciones del aparato
tributario con los contribuyentes

t.a administracién publica, ha di-
cho Omar Guerrero, es la instancia
donde e! Estado se relaciona con la
sociedad y ello toma expresion a tra-
vés de su modo de organizacion inter-
na y de su forma de conduccion de ia
burocracia; pero hay procesos dirigi-
dos directamente a afectar Jas relacio-
nes con los usuarios del servicio que
presta la institucién publica. Estos
vinculos estdn cambiando notable-
mente bajo los criterios que propone &l
paradigma de la gerencia publica.

En primer lugar, hay que destacar
la privatizacién de algunos procesos
administrativos, a través de la contra-
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tacién con empresas privadas; esto ha
venido avanzando paulatinamente en
casi todas las instituciones publicas de
modo silencioso; de allf que hoy en dia
en el aparato estatal, sobretodo en sus
empresas, encontramos empleados
del sector privado laborando en activi-
dades como recaudacion, atencion al
publico, secretaria, etc., lo cual esta
vinculado con los objetivos de reduc-
cion del tamario de fa burocracia esta-
tal. De acuerdo al discurso, esto
obedece a la blsqueda de eficiencia;
sin embargo, teniendo en considera-
cion que los costos al contratar son
generalmente més elevados, la razén
esencial parece dirigirse a fortalecer la
participacion privada, eje fundamental
de la orientacion neoliberal.

En el campo tributario ya hemos
hecho referencia a la privatizacién del
proceso de seleccion de personal;
pero ademds, estd presente en el ¢cen-
tro de la administracién tributaria, en
tanto la recaudacién, que es una de las
funciones sustantivas, estd en manos
de la banca privada, cuya participacion
fue inicialmente s6lo en la recepcion
del pago, pero actualmente es recep-
tora de la autoliquidacion. Se parte del
supuesto de que la banca tiene mejo-
res condiciones administrativas para
llevar a cabo esta actividad, aunque la
crisis financiera a comienzos de [os
noventas reveld serios niveles de co-
rrupcién en esas instituciones y a pe-
sar de que las primeras experiencias
de participacion de labanca evidencia-
ron dificuitades. Laimplantacién de un
sistema de control al proceso de recau-
dacién privatizado intenta atacar estos
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problemas y asi conservar la media-
cién bancaria, que ademés de fortale-
cer las tendencias neoliberales, brinda
mejores condiciones de legitimacion
por la creencia generalizada en cuanto
a la eficiencia del sector privado, adn
cuando en Venezuela la experiencia
de la crisis financiera fue lo suficiente-
mente traumdtica como para suponer
que ha sido olvidada.

En segundo lugar, encontramos
el uso del markeling, como expresion
de nuevas relaciones diferentes con la
sociedad, buscandc aceptacién de la
nueva politica y administracion de las
instituciones del Estado. Pasamos de
un proceso de publicidad institucional
escaso que tuvo como centro de aten-
cion logros vinculados a procesos
electorales, a otro centrado en la bls-
queda de aceptacién de una polttica y
administracién en proceso de cambio;
esto es evidente en muchas institucio-
nes publicas hoy en dia, debido al uso
frecuente de la television.

En la administracion tributaria se
han utilizado como estrategias de
markeling, basicamente la politica de
contacto directo, la publicidad y la co-
municacion institucional. La primera
tiene lugar a través de ia Unidad de
Asistencia al Contribuyente y la segun-
da, a través de publicidad en prensa,
radio y televisién. En algunasregiones
como Zulia, el SENIAT tiene su propio
programa de televisién. La informa-
cion institucionai se da bajo la modali-
dad de noticias, programas de opinién
y celebracién de congresos o foros en
diversos ambitos, destacando lo que
se esta realizando. Es una estrategia
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que se produce en estrecha colabora-
cién con las camaras y federaciones
empresariales. En un principio aplica-
ron técnicas de marketing sin la inves-
tigacion previa que la materia
recomienda, pero en el Plan Estratégi-
co del SENIAT para 1996-1297, se
previ6 realizar una investigacion para
conocer el universo, perfil y opinién del
contribuyente.

El mensaje publicitario destaca: la
importancia de los ingresos tributarios
para el desarrollo social, el caracter
equitativo y justo del sistema tributario,
la modernidad, eficiencia, honestidad
y transparencia de la institucién, sin
abstenerse de mostrar falsos logros,
todo lo cual revela propdsitos de legiti-
magcién. El mensaje exhorta ademas
al cumplimiento de los deberes fisca-
les, llegando ala incorporacion de con-
cursos, como por gjemplo “la factura
premiada” buscando que los consumi-
dores finales exigieran facturas que
garantizaran el cobro del impuesto ge-
neral a las ventas o apelando a creen-
cias religiosas al igualar la evasion
fiscal al pecado. El mensaje institucio-
nal intenta demostrar transparencia y
legalidad en la gestién, y constituye de
algin modo un mecanismo de rendi-
cién de cuentas a la sociedad, aspec-
tos que también contempla el para-
digma de la gerencia publica.

Entercer lugar, otro elemento que
también revela que se estan dando
relaciones diferentes con los contribu-
yentes, o encontramos en la negocia-
cién, como via para implantar el nuevo
modelo administrativo. Su uso no es
nada nuevo, en general de una u otra
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manera ha formado parte del proceso
de formulacién de politicas; la novedad
esta en que hoy se avanza por la via
de |la negociacion en la puesta en prac-
tica de politicas, superando a concep-
cién de la administracién meca-
nicamente subordinada a aquellas.
Ademds se profundiza en la negocia-
cién como estrategia para la formula-
cién de politicas, especiaimente las
que afectan a los sectores dominantes.
£n el caso de la administracion tributa-
ria hay que destacar que el uso del
Namero de identificacién Tributaria,
NIT, ha avanzado considerablemente
por esta via, sin haber sido legaimente
establecido; el diferimiento en la exi-
gencia del uso de las cajas registrado-
ras fiscales por algunas empresas, es
ofra evidencia de la negociacién.

En cuarto lugar, la participacion
ciudadana constituye otra estrategia
de vinculacién con la sociedad, que
algunos autores le asignan al paradig-
ma de la gerencia pablica; la encontra-
mos a nivel de discurso en los
documentos de la COPRE, cuya pro-
puesta de reforma de la administracién
central plantea la incorporacion de la
modalidad de audiencia publica no vin-
cutante, 10 que sin negar que en algin
momento podria promover algunas de-
cisiones a favor de los ciudadanos, es
en el fondo una estrategia de legitima-
cion de las politicas dominantes. La
propuesta de la COPRE reza lo si-
guiente: es deber de la Administracién
Central promover la participacién de ta
sociedad civil organizada en la gestién
publica. Para ello debera establecer
marcos y programas que den posibili-
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dades a ia participacién ciudadana y
solicitarla permanentemente. Las or-
ganizaciones sociales podran ejercer
una paricipacion consultiva en las fa-
ses de formulacién y evaluacion de las
politicas publicas, que se exprese a
través de cpiniones o manifestaciones
de conocimiento no vinculantes para el
organo decisorio de la Administracion
Central.

Se trata, como afirma Fadda de la
participacién cooptativa, en la cual ia
toma de decisiones y su implementa-
cién se da scbre la base de objetivos
preconcebidos por las autoridades, sin
que exista ningn compromiso de con-
siderar la opinién de los consultados.

Los foros y conferencias organi-
zados por el SENIAT, son como difi-
mos anteriormente, una forma de dar
publicidad al proceso de moderniza-
cidn, pero son ademas, sin iugar a
dudas, una alternativa que tienen los
ciudadanos, aisladamente, sin crgani-
zacion, para expresar su opinion sobre
dicho proceso. El procedimiento for-
malmente abierto y la frecuencia con
que se desarrollan estos eventos asilo
revelan; pero se trata de una manera
de legitimar proyectos realizados ¢ en
curso, en los cuales los contribuyentes
(constituides hoy por toda la poblacion
debido a la aplicacion de los impuestos
a las ventas) no tiene ia menor posibi-
lidad de incidir en la politica tributaria.
La dificultad no sélo esta dada porque
la participacién en las conferencias y
foros no es vinculante, sino porque
existe, sobre el proyecto de moder-
nizacién de la administracion tributaria,
una imagen de tecnicismo y neutrali-
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dad en torno a la eficiencia, avalada
por los medios de comunicacién, que
moldea ideoldgicamente hasta a inte-
lectuaies progresistas, limitando pro-
fundamente la oposicion, lo cual es
reforzado con el caracter individual de
la participacién; quizés foros dirigidos
a determinadas organizaciones, pu-
dieran romper o al menos lesionar, [a
hegemonia del discurso apologista de
la modernizacién de la administracién
tributaria; en todo caso es un proceso
que tendria que ser impuisado por las
propias organizaciones sociales.

Finaimente, es necesario sertalar
que el avance del paradigma de la
gerencia publica en el aparato estatal
venezolano, ha pasado por un proceso
de modernizacién de los sistemas de
informacion, condicidon necesaria, aun-
que no suficiente; igualmente ha impli-
cado el uso de la estrategia selectiva,
expresada en el avance en espacios y
procesos clave de la administracién
publica, para la transformacion de la
nueva politica econémica.

La modemizacién del sistema de
informacion tributaric ha progresado
sustancialmente, paralelo a la implan-
tacion del paradigma de la gerencia
publica. Se ha pasado de sistemas
casimanualesy con requerimientos de
informacién abundante, a sofisticados
sistemas automatizados, conectados
enlinea con labancay con selectividad
de la informacién.

La estrategia selectiva también ha
sido clave a lointerno de la administra-
cién tributaria, pasando de un preten-
dido sistema de control de la totalidad
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de los contribuyentes, a otro de selec-
cion de los grandes contribuyentes,
con el proyecto de controlar a mediano
plazo la totalidad.

Conclusiones

Asistimos en nuestro pais a la im-
plantacion per la via selectiva, del pa-
radigma de la gerencia publica de
modo claro desde inicios de los noven-
tas, paralelo a la promocién por parte
del Estado de una economia neolibe-
ral. En consecuencia, el modeio avan-
za de acuerdo a las necesidades de la
economia de mercado. Las posibilida-
des de reforma, que en proyectos an-
teriores fueron escasas, se crean con
la participacidn activa de 10s organis-
mos multilaterales (FMI, BID, BM vy
CIAT en el caso tributario); esta inter-
vencion se da por la via de financia-
miento a la reforma y asistencia
técnica, condicionando el refinancia-
miento de la deuda y la concesién de
préstamos, entre otras cuestiones, al
progreso de la modernizacion adminis-
trativa, lo cual revela las dificultades
para avanzar en una estrategia alter-
nativa de reforma, ligada a las necesi-
dades de las mayorias scciales.

E! modelo de administracion pu-
blica que se impone tiene centrada la
atencion en [a eficiencia, con una con-
notacion técnica neutral que oculta su
papel en la ejecucién de una politica
altamente injusta. En el caso tributa-
rio, la aplicacién de ios criterios de la
gerencia plblica ha estado ligada a la
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puesta en préctica de una nueva poli-
tica, apoyada en los impuestos de am-
plia base que afectan a toda la
poblacidn, para poder sustituir la re-
duccién de impuestos sobre larenta y
aranceles, a fin de favorecer la econo-
mia de mercado; de modo que no es
cualquier eficiencia la que se impone
con lamodernizacion de la administra-
cion tributaria.

Se observa que, al margen de las
propuestas para la democratizacion y
la justicia social, el modelo de gerencia
publica.que avanza en el aparato pa-
blico venezolano, se centra en la apli-
cacion de técnicas y estrategias de
eficiencia, a las cuales se subordina la
legitimacion; a la vez, ia eficiencia mis-
ma constituye una forma de legitima-
cion, por ta concepcion neutral que de
elia se tiene.

Cumptle un rol importante en este
proceso, la implantacion de una nueva
cultura burocrética, tanto a lo interno
del aparato estatal como en ia propia
sociedad, cultura que centra la aten-
¢idn en la eficiencia contribuyendo a la
despolitizacién de la burocracia y la
sociedad. la capacitacion para el
cambio, la publicidad y la informacién
institucional favorecida por los medics
de comunicacion, contribuyen a la for-
macién de esanuevacultura, enlacual
se realizan grandes inversiones que
hasta aheora pasan inadvertidas. En
otras palabras, la ideologia de la ge-
rencia en general y de la gerencia po-
blica en particular, es una condicién
subjetiva que favorece el avance del
modelo.
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Estamos en definitiva en un pro-
ceso de profundizacién de la influencia
de la administracién privada en el apa-
rato publico, problema al cual laciencia
politica no esta dando respuesta.

En este escenario, la democrati-
zacion y la justicia social quedan su-
bordinadas a la eficiencia, la cual
aparentemente esta mostrando los re-
sultados esperados. La pregunta que
es necesario hacerse es: ¢hasta dén-
de podra llegar la estrategia selectiva
como medio para fa reforma integral,
sin que afloren los conflictos sociales
producto del cardcter antidemocrético
e injusto del paradigma de la gerencia
publica?
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Estimacién tributaria y planificacion
presupuestaria y financiera
en la Repiblica Federal

Dieter Schoof**

de Alemania*

PRESENTA SUCINTAMENTE EL PROCEDIMIENTO DE LA ESTIMACION TRIBUTARIA Y PLANI-
FICACION PRESUPUESTARIA Y FINANCIERA EN LA REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA
INCLUYENDO LAS INSTANCIAS INVOLUCRADAS Y SU DINAMICA.

Las relaciones entre los entes
publicos de caracter territorial

Entes publicos de cardacter territo-
rial: La Federacion, los estados fede-
rados y los municipios:

Principio de la estructura fe-
deral de la Republica Federal de Ale-
mania: Igualdad de derechos entre
la Federacion y los estados federa-

* Ponencia presentada en el Seminario In-
ternacional "Pronéstico Tributario™, reali-
zado en Panama del 12 al 8 de junio de
1999 y organizado por el Instituto Centroa-
mericano de Administracién Publica,
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dos, que representan también a los
municipios.

Principio: El ejercicio de compe-
tencias publicas y el cumplimiento de
funciones publicas son asunto de los
estados federados (municipios, inclu-
sive), en la medida que la Ley Funda-
mental, LF, no estipule expresamente
algo diferente. La importancia de los
estados federados y municipios se
debe reflejar igualmente en su dota-
cion financiera.

ICAP y la Fundacién Alemana para el De-
sarrollo Internacional, DSE.

** Funcionario del Ministerio Federal de
Hacienda de la Reptblica Federal de
Alemania.
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ESTRUCTURA POLITICO-TERRITORIAL
Y DIFERENCIACION DE IMPUESTOS

Nivel polftico
territorial Impuestos asignados Impuestos compartidos
Federacion Puramente impuestos federales
{por ejemplo, impuesto a los ¢com-
hustibles, al tabaco).
Participacién en los impuestos
comunes (por ejemplo, im-
Estados federados Puramente impuestos regionales g:eds;o;;esdzl;eelgog I);E::!? re;—
{por ejemplo, impuestoc sobre ve- ne, acios) ! hrade
hiculos, a la cerveza). 9 )
Municipios Puramente impuestos municipales
(por ej., impto. alos bienes ralces).

Los ingresos tributarios
como elemento de planificacion
fiscal

El presupuesto

La planificacion presupuestaria y
financiera: Implementar objetivos de
ia politica econémica, financiera y so-
cial, estructurando los gastos de con-
formidad con los recursos financieros
disponibles.

Ei presupuesto: En el Estado de
derechomoderno, las acciones del Es-
tado tienen que ser verificables y con-
trolables para el paflamento, la justicia
y la opinion pablica. De ello se deduce
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el vinculo juridico del presupuesto a
través de su aprobacion como ley. No
se deben exceder los cdlculos de gas-
tos. El presupuesto esta referido a un
ejercicio fiscal anual.

Articufo 109LF: Se deben estipu-
lar principios de derecho y de gestion
presupuestarios comunes para la Fe-
deracién y los estados federados. Las
reglamentaciones se encuentran en la
Ley sobre los Principios Presupuesta-
rios de 1969 y la Ley Crganica del
Presupuesto Federal de 1969 (tam-
bién es valida para los estados federa-
dos). Con estas reglamentaciones se
asegura fa comparabilidad entre los
presupuestos de la Federacion, los es-
tados federados y los municipios.
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Principios presupuestarios
importantes

® {niversalidad: contiene todos los
gastos e ingresos.

® Unidad: todos fos gastos e ingre-
508 se consignan en un solo pre-
supuesto.

® (Claridad: en ia estructura de gas-
tos e ingresos y uniformidad.

*  Exactitud: estimacion por el monto
probable.

® Publicidad: informacién periddica
y clara a la opinidn puiblica.

Consecuencias para la estimacion
de ingresos tributarios
del presupuesto

® Un célculo de entradas propio por
cada tipo de impuesto y/o por cada
parte de un impuesto.

® Ingresos de caja esperados para el
respectivo afio presupuestario.

® |La clasificacién de los diferentes
impuestos se efectia de manera
uniforme en la Federacién y los
estados federados.

® |La consistencia de los diferentes
célculos de entradas se logra me-
diante la estimacién a partir de los
datos macroecondmicos bdsicos.

® Los célculos del presupuesto se
deben dar a conocer.
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La planificacion financiera
a mediano plazo

La disposicidén constitucional esta
consignada en el Articulo 109 LF. Los
principios comunes para la Federa-

cién, los estados federados y los mu-

nicipios, en la Ley sobre Principios
Presupuestarios de 1969 y en la Ley
de Fomento a la Estabilidad y el Creci-
miento de la Economia de 1967.

Objeto: Volumen y composicién
de los gastos probables y sus po-
sibilidades de cobertura en sus in-
terrelaciones con el desarrollo macro-
econdémico.

Diferencias con respecto
al presupuesto

¢ Perfodo de cinco afios, contado a
partir del afo presupuestario en
curso.

® Programa de gobierno de caracter
normativo.

® | os cdlculos de gastos e ingresos
no poseen la misma obligatorie-
dad juridica y ejecutiva que en el
presupuesto.

® La estructura se orienta, en primer
término, segun criterios funciona-
les y econdmicos.

Base: Tal como en el caso del
presupuesto, se requiere una pro-
yeccién de objetivos macroeconémi-
cos por razones de consistencia y
comparabilidad.

119



Praxis: Elaborar un plan financiero
significa quitar el primer ano del Gitimo
plan financiero y agregar un nuevo ao
final. De este modo, la planificacién
para un afio determinado se puede
interpretar como un proceso reiterativo
que se desarrolla paulatinamente a
partir de la planificacion financiera, pri-
mero, como afo final del plan financie-
ro, por (ltimo, como presupuesto.

La concertacién

de la planificacién presupuestaria
y financiera entre los entes
publicos de caracter territorial

El Consejo de Planificacion
Financiera

Por una parte: No existe ning(in
requerimiento legal en Alemania en or-
den a reunir la planificacién presu-
puestaria y financiera de la
Federacion, estados federados y mu-
riicipios en un solo presupuesto y plan
financiero de caracter nacional. Ello
se deriva del principio federal de igual-
dad de derechos entre la Federacion y
los estados federados.

Por otra parte: Conforme a la Ley
de Estabilidad y Crecimiento Econdmi-
c0, la Federacién, los estados federa-
dos y los municipios estan obligados a
considerar exigencias macroeconomi-
cas dentro de su planificacién presu-
puestaria y financiera.

Solucion: Concertacidén de un
comportamiento armonizado en la pla-
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nificacién de ingresos y gastos dentro
del Consejo de Planificacién Financie-
ra (§18 HGrG - Ley sobre Principios
Presupuestarios).

Miembros: Ministerio Federal de
Hacienda, Ministerio Federal de Eco-
nomia, los ministerios de hacienda de
los estados federados, cuatro repre-
sentantes de los municipios, Banco
Federal.

Resuiltado: Ninguna facultad deci-
soria, sino recomendaciones para la
coordinacion de la planificacion finan-
ciera. Informe publico conjunto sobre
una limitacion de la tasa de incremento
de los gastos publicos.

Requisitos para las
recomendaciones del Consejo
de Planificacion Financiera

® Supuestos econémicos uniformes:
La proyeccion macroeconémica
para el periodc a corto y mediano
plazo en forma de datos macroe-
conémicos bdsicos sobre el em-
pleo y distribucién del producto
intemo bruto nominal.

®  Supuestos financieros uniformes
para el presupuesto giobal del sec-
tor pablico y los presupuestos de
los entes territoriales con:

o (Gastos totales
®* Gastos de personal
° Gastos materiales cornientes
° |nversicnes reales
° Pagos a administraciones
° Qastos varios
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o Ingresos totales

° Ingresos tributarios
° Ingresos varios

o Saldo por financiar

Grupo de trabajo
“estimaciones tributarias”

Ingresos lribufarios: variables
econdmicas, las cuales, si bien el Es-
tado fija parametros y condiciones ini-
ciales, son finalmente determinadas
en gran medida por el comportamiento
de los ciudadanos y empresas.

Estimacion de los ingresos tributa-
rios: Tipico problema de diagndstico v
prondsticos econdmicos.

Solucién: Reunir toda la capaci-
dad técnica existente en esta area en
un Grupo de trabajo “Estimaciones
tributarias”.

Miembros: Ministerio Federal de
Hacienda {lo dirige), ministerios de ha-
cienda de los estados federados, re-
presentantes municipales, 6 grandes
institutos de estudios econémicos,
Consejo de Expenrtos, Banco Federal,
Instituto Federal de Estadistica.

i
il

CENTRO D& D'OCUMENW\C!GN

Base: Proyecciones macroecong-
micas a corto y mediano plazo del go-
bierno federal.

Secuencia: Una estimacion para
el periodo de mediano plazo se efectia
en mayo, para el periodo de corto pla-
Z0, en noviembre,

Utilizacion de los resultados

® Consejo de Planificaciéon Presu-
puestaria y Financiera de la Fe-
deracién, estados federados y
Municipios.

® (Consejo de Planificacion
nanciera.

® Parlamentos.

Fi-
® Opinién piblica interesada.

Introduccion a la estimacién
tributaria

Delimitacion y definicién

Estado: Todas las instituciones
cuyos gastos constan basicamente de
servicios especificos para la colectivi-
dad y cuyos ingresos proceden en su
mayor parte de tributos obligatorios.

—— ,-—‘:?:—_:‘".,,r_ﬂz“:‘_‘_‘t';:‘_“

tcap |
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CRONOGRAMA DE LAS PREVISIONES Y LA PLANIFICACION

Mes Prondsticos Prondsticos Coordinacién Planificac. presu-
macroaconémicos tributarios de gastos pusstaria y financiera
Noviembre Dictamen anual del
Consejo de Expertos
Diciembre
Enero Informe Econdmico Propuestas de los
Anual de! Gobierno ministerios para et
Federal presupussto del aflo
siguiente
Febrero
Marzo
Abril Diagnéstico conjunto
de los institutos.
Proyeccién a mediano
plazo del Gobierno
Federal
Mayo Estimacién tribu- Consejo de Planiti-
taria a mediano cacién Financiera
plazo
Junio
Julio Acuerdo del Gabi-
nste, Proyecto de
Agosto Presupueste y Plan
Financiero
Setiembre 1a. Discusién - Par-
lamento Federal
Octubre Diagnéstico conjunto 1er. Tramite - Con-
de los inglitutos. sejo Federal
Proyeccidn del Go-
biemo Federal
Noviembre Estimacién tribu- Consejo da Planifi- 2a. y 3a. Discusién -
taria a corto plazo  cacién Finandiera  Parlamento Federal
| piciembre 20. Trémite - Con-
sejo Federal
122 julio-diciembre/1999




EL SECTOR ESTATAL COMPRENDE:

Instancias

Gastos

Ingresos

Entes publices de
caracter temitorial

° Gobiemo Federal
¢ Estados federados
° Municipios

Seguros sociales

@ Seguros de pensiones

° Seguros medicos
cbligatorios

> Seguro obligatorio

- de accidentes

* Seguro de desempleo

Salarios y sueldos
Transferencias
Inversién publica

Transferencias

Recaudacion fiscal
Subsidios
Derechos
Contribuciones
Créditos

Cotizaciones scciales
Subsidios

Recaudacion fiscal: Tributos obli-
gatorios carentes de contrapartidas di-
rectas. Laprincipal fuente de ingresos
son los entes publicos de caracter
temitorial,

Recaudacion fiscal y macroecond-
mica: El Estado como sub-modelo de
la macroeconomia. La recaudacion
fiscal como sub-modelo del Estado.
Correlacién entre recaudacién fiscal y
Producto Interno Bruto Nominal.

Modelo econdmico
de la estimacidn tributaria

Modelo econémico formal:
T=TMMTy >0

julio-diciembre/1989

Variable T a explicar: Recaudacién en
caja de un impuesto concreto

Variable explicativa Y: Base impositi-
va o variable indicadora

Correlacion funcional: Estructuracién
de la fiscalizacién (tarifa tributaria, im-
portes exentos, técnica tributaria)

Elemento fundamental: el enfoque
macroeconomico. La idea de una adi-
cién de casos particulares no esta a la
altura de! problema.

Problemas practicos:

® Datos para la variable a explicar.

® Datos para la variable explicativa.
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¢ Meétodos para la simulacién de la
correiacién funcional

Problemas estadisticos

Problemdticas relacionadas
con los datos

Recaudacion fiscal

¢ Recaudacion fiscal del Gobierno
Federal y de los estados federados
(mas del 90% de la recaudacion
fiscal global: los saldos mensuales
en caja quedan listos alrededor del
dia 10 del mes siguiente. Centrali-
zacion por el Ministerio Federal de
Finanzas.

® Recaudacion fiscal de los munici-
pios: Saldos mensuales trimestra-
les con unretardo de 3 a 6 meses.
Centralizacién por la Oficina Fede-
ral de Estadistica.

Bases impositivas

® [Estadisticas a través de Ia coope-
racién entre la Oficina Federal de
Estadistica y la Administracion Fe-
deral Financiera: datos mensuales
detallados sobre importaciones
(sujetas a 0 exoneradas de aran-
celes), sobre cantidades y sobre el
consumo gravable en el sector de
los impuestos mayores al consu-
mo (por ejemplo hidrocarburos,
tabaco).

124

® [stadisticas a fraves de la coope-
racion entre la Oficina Federal de
Estadistica y las administraciones
financieras de los estados federa-
dos: amplias estadisticas estructu-
rales sobre los impuestos mayores
mas importantes. Evaluacion a in-
tervalos de uno o tres anos, Publi-
cacién a largos intervalos.

® Contabifidad nacional: Célculos
detallados anuales y semestrales,
en ciertos casos semestrales.
Fuente relevante de variables
indicadoras.

® [Fstadisticas de negocios para la
administracion financiera: Monito-
reode las operaciones en laoficina
tributaria (por ejemplo estado de la
tributacién, atraso fiscal).

Problemdticas relacionadas
con la aplicacién de métodos
estadisticos

Influencia de las enmiendas
al derecho-fiscal

La apretada secuencia de numero-
sas enmiendas al derecho fiscal con
efectos cuantitativos en parte consi-
derabtes, con unimpedimento para es-
tablecer largas series temporales de
legislacién tributaria constante, a los
efectos de la recaudacion fiscal. Tal
cosa restringe fuertemente la aplica-
cién de métodos estadistico-economé-
tricos, porque el soporte que ofrecen
los datos no responde a ias exigencias
tedricas.
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La base impositiva y las estructuras
del retardo

Cuanto mas corta y estable es la
correlacion temporal entre las bases
impositivas y/o las variables indica-
doras y fa recaudacion fiscal en
caja, mejor seran los resultados de la
estimacion (ejemplos: impuesto sobre
el salario, el valor agregado y el
consumo).

Cuanto més larga e inestable es la
correlacion temporal, peor serén los
resultados estimativos (impuestos so-
bre la renta, la renta de sociedades e
industriales).

Comportamiento del contribuyente

Cambios en los habitos de consu-
mo. Cambios de comportamiento en
el trabajo y el tiempo libre. Reacciones
ante las enmiendas a la legislacion
fiscal.

Comportamiento de la administracion
fiscal

Rol del
(automatizacion).
administracion.

progreso tecnologico
Eficiencia de la

Sinopsis de la metodologia

Tipo funcion: Explicacion de la re-
caudacion fiscal a partir de la base
impositiva o de las variables indicado-
ras (tipo indirecto). El problema del

julio-diciembre/1999

pronéstico se traslada basicamente al
pronostico de la variable explicativa.

® Tipo funcidon no lineal: tarifa pro-
gresiva.

®.  Tipo funcidn lineal: tarifa propor-
cional, impuestos cuantitativos.

Tipo serie temporal: Explicacionde
la recaudacion fiscal a partir de valores
propios registrados en el pasado {tipo
directo).

Modelo serie temporal: por ejem-
plo procedimiento de eliminacion de la
estacionalidad, métodos Box~Jenkins.

Heuristica: Aplicaciénbasada enla
experiencia y el tacto del profesional
que ejecuta los pronosticos. Es legiti-
ma cuando no hay a mano un procedi-
miento mejor.

Problema crucial del especialista
en prondsticos en el campo

de las ciencias economicas

y sociales

La naturaleza estocastica de los
procesos. Los resultados reales son
casuales. En consecuenica, los ensa-
yos de estimacion tributaria son siem-
pre magnitudes probables dentro de
unmargen de fluctuacién mas o menos
extenso.

Consistencia de la estimacion
tributaria

La supresidén mutua de estimacio-
nes errdéneas tanto positivas como ne-
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gativas de los diferentes impuestos re-
duce por regla generat los errores en
los siguientes grupos tributarios:

® Recaudacion fiscal en general.

® Recaudacion fiscal del Gobierno
Federal.

¢ Recaudacion fiscal de los estados
federados.

& Recaudacion fiscal de los mu-
nicipios.
El requisito indispensable es la

consistencia de la estimacion tributaria

en los diferentes impuestos y en rela-

126

cion con los valores macroecondmicos
de referencia. Otro elemento impres-
cindible es la distribucién de riesgos a
partir de la experiencia.

Sobre Ia magnitud de los errores
de estimacion

Punto de referencia para las esti-
maciones tributarias: otofio t-1

Intervalo entre prondsticos: 15
meses A
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ESTIMACIONES DEL PRODUCTO NACIONAL BRUTO, PNB,

Y DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO, PIB,

ESTIMACIONES TRIBUTARIAS Y VALORES REALES

Referidos al territorio de fa R.F.A. hasta el 2 de octubre de 1990
(antes de la reunificacion alemana)

PNB nominal Recaudacién fiscal Desviaciones relativas
en 1000 mill. DM en 1000 mill. DM en %
Afio  Estimacién Real Estimacién Real PNB Recaudacién
nominai fiscal
1980 14939 1.477.4 367.80 364.99 -1.1 0.8
1981 1557.0 1.539.6 376.01 370.32 -1 -1.5
1982 1.629.3 1.590.3 379.10 378.70 2.4 0.1
1983 1.658.0 1.675.7 39117 396.57 +1.1 +1.4
1984 1.752.7 1.763.3 41712 414.74 +0.6 0.6
1985 1.826.0 1.864.5 436.60 437.20 +0.5 +0.1
1986 1.932.2 1.936.1 457.30 425 .44 +0.2 -1.1
1987 2.066.0 2.003.0 478.30 468.66 0.3 -2.0
1988 1.096.0 2.108.0 480.60 488.10 +0.6 +1.6
1989 1.227.0 2.249.1 525.30 535.53 +1.0 +19
1990 2.388.0 2.438.1 536.70 549.67 +2.1 +2.4

Referidos al territorio de la R.F.A. a partir del 3 de octubre de 1989

(a partir de la reunificacién alemana)

1991
1992
1983
1994
1995
1996
1997
1998

3.010.0
3.193.3
3.246.0
3.490.0
3626.9
36783
3.764.5

2.826.6
3.021.8
3.158.1
3.320.3
3.457.4
3.541.5
3.624.0
3.758.1

649.60
72110
763.10
773.70
849.45
828.05
831.09
828.13

661.92
731.61
749.12
786.16
814.28
800.03
79715
833.01

+09
+1.5
-1.8
+1.6
-0.9
2.4
-1.5
0.2

+1.9
+1.5
-1.8
+16
-4
-3.4
-4.1
+0.6

julio-diciembre/1999
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cHras

El ordenamiento

de los ingresos publicos

Rethelny Figueroa de Jain*

en Centroamérica

EN ESTA SECCION SE PRESENTAN ALGUNAS DE LAS MEDIDAS IMPULSADAS POR LOS
GOBIERNOS DE CENTROAMERICA Y PANAMA EN MATERIA TRIBUTARIA, ASI COMO SUS
EFECTOS EN EL NIVEL DE INGRESOS, LAS REFORMAS PROPUESTAS PARA INCREMENTAR
LA RECAUDACION Y DISMINUIR LA EVASION Y LOS AJUSTES DE MODERNIZACION ORGA-
NIZACIONAL Y DE LOS RECURSOS HUMANOS DE LAS ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS

DEL ISTMO.

Introduccion

El ordenamiento de las finanzas
publicas en Centroamérica, ha conlle-
vado una revision de los ingresos pu-
blicos, con el propdsito de incrementar
el nivel de los mismos, que permita
solventar el gasto publico orientado a
satisfacer las necesidades de la socie-
dad centroamericana. Para tales fines,
se han adoptado una serie de politicas,
medidas y reformas, con diferentes
grados de alcance, entre las cuales se
presentan las siguientes:

® Incremento del nivel de ingresos
por medio de los esfuerzos realiza-

* Coordinadora Técnica del Instituto Cen-
troamericano de Administracién Publica,
ICAP.

julio-diciembre/1999

dos en materia de reformas impo-
sitivas, lo cual ha incluido los si-
guientes aspectos:

o Reformas a los regimenes tribu-
tarios y arancelarios: Se han
impulsado y aprobado leyes que
permiten la simplificacion de la
estructura de los ingresos tribu-
tarios, ampliacion de las bases y
disminucién de la complejidad
en la administracion de estos
tributos. Enfasis en los impues-
tos indirectos y apoyo crecien-
te en el Impuesto al Valor
Agregado, IVA. Disminucién de
los impuestos arancelarios y va-
riacion al minimo imponible en
el Impuesto sobre la Renta.

o Modernizacion de la adminis-
tracion tributaria: Simplificacion
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de los procedimientos y formas
de declaracién de impuestos
que faciliten la recaudacion, dis-
minuyan la evasién y potenciali-
cen el contro} fiscal, Se han
revisado fas exenciones y se ha
simplificado y ordenado su ad-
ministracion. Se pretende man-
tener un cumplimiento de los
ingresos presupuestarios, evi-
tando los presupuestos extraor-
dinarios. Delegacion de la re-
caudacion de algunos tributos a
los gobiernos locales e incorpo-
racion en su administracion, a
los bancos estatales.

Remozamiento de las estruc-
turas organizacionales de la

administracion tributaria: Se
han revitalizado las dependen-
cias e instancias a cargo de la
administracién tributaria. Revi-
sién y ajustes de los recursos
humanos incorporande como
requisito de su perfil, la pro-
fesionalizacién de los mismos
y la modernizacién del régi-
men laboral de los técnicos
tributarios.

Seguidamente, se presenta en Ci-
fras, un breve andlisis de las medi-
das introducidas por los gobiernos
centroamericanos, permitiendo un
andlisis comparativo en la region, de
los avances en esta materia.

.
CUADRO 1

LATINOAMERICA:
INTRODUCCION DEL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO - IVA

Décadas Palses

Sesentas Brasil y Uruguay

Setentas Ecuador, Chile, Argentina, Panama,
Honduras, Bolivia, Nicaragua y
Costa Rica

Ochentas México, Perd, Republica Dominicana,
Guatemala y Colombia

Noventas Paraguay, El Salvador y Venezuela

Fuente: Centro Inferamericano de Administraciones Tributarias, CIAT. 1999,
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GRAFICO 1

COSTA RICA:

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS
1998

Otros

Consumo
20%

Fuente: Costa Rica. Ministerio de Hacienda. 1999.
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.
CUADRO 3

HONDURAS
INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO CENTRAL
{Miliones de lempiras)

Descripcién 1995 1996 1987 1998
INGRESOS CORRIENTES 6.857.4 7.954.2 10.323.7 13.302.4
® |ngresos tributarios 6.206.5 7.002.1 8.652.0 11.973.1
o Directos 1.939.5 2.073.1 25123 3.377.4
Renta 1.846.1 1.939.1 2.293.3 3.110.2
Propiedad 541 68.1 96.9 145.5
Aclivo neto 39.3 659 1221 121.7
o |Indirectos 2552.3 3.124.7 3.982.0 6.477.9
— Produccién consumo y venta  2.308.5 2.862.2 3.633.6 4.979.9
Cerveza 218.3 2309 2725 3329
Aguardiente y licor 28.0 25.5 32.3 324
Derivados del petréleo 371.0 458.8 405.5 4101
Gaseosas 105.0 121.9 160.2 194.8
Ventas 1.330.9 1.679.0 2.318.1 3.471.8
Cigarrillos 156.7 181.9 234.3 271.8
Otros 96.6 164.3 209.7 266.1

- Servicio y acliv. especificas 2438 2625 348.4 1.498.0*
o Comercio exterior 1.7131 1.802.8 2.156.1 21155
- Importaciones 1.429.5 1.705.4 2.067.8 2.043.2
PetrSleo 323.7 399.2 408.8 316.3
Otros 1.105.8 1.306.2 1.659.0 1.726.9
— Exportaciones 283.6 97.4 88.3 72.3
Banano 90.9 818 755 66.9
Otros 192.7 155 128 5.4
o Varios 1.6 1.5 1.6 23
* Ingresos no tributarios 650.9 952.0 1.671.7 1.329.3

* Incluye aporte al Patrimonio Vial,

Fuente: Honduras, U.P.E.G. y Departamento de Ingresos, Direccién General de Presupuesto.
1998,

|
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CUADRO 4

GUATEMALA:
RECAUDACION TRIBUTARIA RESPECTO AL PIB

Desecripeidn 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Sobre ta Renta 1.5 21 1.8 1.9 1.1 1.6 1.5
Sobre el Patrimonio 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0
IVA Total 2.4 2.1 2.6 2.6 25 2.8 3.6
IVA Importaciones 1.3 1.1 1.4 1.5 15 16 1.8
VA Consumo 1.1 1.1 1.2 1.1 1.0 1.2 1.7
Aranceles 1.5 1.4 24 1.7 1.6 1.8 1.7
Bebidas 0.1 02 0.2 0.2 0.2 0.2 0.1
Tabaco 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2
Derivados del petrdleo 0.2 05 0.7 0.7 0.7 06 06
Timbres 0.4 0.4 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2
Circulacion de vehiculos 01 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Ofros 0.3 0.3 0.2 0.2 01 0.1 0.1
Carga tributaria 6.9 7.3 8.3 7.9 6.8 7.6 84
PIB nominal 34.316.9 47.302.3 53.985.4 63.733.6 74.572.3 85.893.3 95.613.9

Fuente: Guatemala. Ministerio de Finanzas Publicas, Direccidn Técnica de Presupuesto y Direccion
de Analisis Fiscal. 1999.
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CUADRO 9
EL SALVADOR

LEY DE IMPUESTO SOBRE LA RENTA
CUADRO COMPARATIVO DE REFORMAS PROPUESTAS

Norma actual

Propuesta

Objetivo

Art. 3# 1, Valores recibidos por
el trabajador del patrono, es-
tan excluidos del concepto de
renta.

Art. 4 # 2, Remuneraciones re-
cibidas por diplomaticos en
palses extranjeros son renta
no gravable.

An, 4 # 3 inciso 22, Las indem-
nizaciones por despido y boni-
ficaciones por retiro son renta
no gravable,

Art. 4 # 12, La ganancia por fa
comercializaciéon de inmue-
bles dentro de los 3 afios de su
adquisicién es no gravable, si
no hay habitualidad.

Art. 4 #13. No existe.

Art. 6. Sujetos excluidos del
pago del impuesto.

Se especifica a qué tipo de
valores se refiere la norma,
se ampliay se exige compro-
bantes de tales gastos.

Se adiciona un inciso 22: los
pagos por servicios presta-
dos a un gobierno extran-
jero estdn sujetos a este
impuesto.

Se elimina s6lo a las indem-
nizaciones por despido y
restringido a la indemniza-
cién que define et Codigo de
Trabajo.

Se adiciona un inciso 2% se
excluye de este tratamiento
la liquidacion de los activos
extraordinarios a que se re-
fiere el Art. 65 Ley de Bancos
y Financieras.

Se incorpora el # 13 en el
gue se declaran ¢como ng
gravables las utilidades o
dividendos distribuidos por
sociedades.

Se adiciona el inciso 42 en el
que se sefiala la obligacion
para las entidades de wtili-
dad publica de informar a la
Direcci¢n General de Ingre-
s0s Internos, DGII, sobre
cualquier donacién recibida,

Eliminar la elusidn fiscal.

Eliminar la elusién fiscal,

Eliminar la elusidn fiscal.

Eliminar fa elusién fiscal.

Esto al igual que la elimi-
nacién del crédito fiscal,
pretende eliminar el apro-
vechamiento indebido de
dicho crédito.

Evitar deducciones inexis-
tentes por parte de su-
puestos donantes,

142

Continda...

julio-diciembre/1999



...vieng

Norma actual

Propuesta

Objetivo

Art. 26 inciso 12 Determina-
¢idn de utilidades.

Art. 27. Reconoce un crédito
fiscal a los socios por las utili-
dades recibidas.

Art. 28. Determinacién de la
renta neta.

Art. 29 # 2. Se establecen las
remuneraciones pagadas por
el contribuyente para su de-
duccion.

Art. 29-A. Noexiste.

Art. 31 # 1. Parmite la deduc-
¢idn de la reserva legal de las
sociedades.

Art. 31 # 3 inciso 22, Define el
tratamiento a las cuentas inco-
brables cuando éstas son re-
cuperadas.

Art. 32 # 1. Sefiala la deduc-
cién de erogaciones por diver-
sas prestaciones a los
trabajadores.

Art. 33. Deduccién de gastos
médicos y de estudio: ¢5.000
por cfu.

Se modifica su redaccidn.

Se deroga el Art. 27.

Se adiciona un ingiso 32 !
cual obliga a proporcionar
los costos y gastos para de-
ducir sdlo lo que afecta lo
gravado.

Se limita a los gastos estric-
tamente necesarios y debi-
damente comprobados.

Se incorporaun Art. 29-A en
el que se enumeran l0s cOs-
tos y gastos no deducibles.

A este numero se le agrega
un inciso en el que se obliga
a proporgionar la reserva le-
gal cuando hay ingresos gra-
vados y no gravados para
deducir s6lo la parte que co-
rresponde a lo gravado.

Se amplia el caso en que la
recuperacion se efectiia me-
diante bienes en especie.

Restringe este rubro cuando
las prestaciones son gene-
ralizadas y las mismas es-
tén comprobadas.

Se mejora su redaccidn. Se
elimina la presentacién de
comprobantes.

Facilitar su comprensién.

Eliminar el aprovecha-
mienio indebido de! crédito
fiscal,

Eliminar la elusidn fiscal.

Eliminar la elusion fiscal,

Restringir los rubros de-
ducibles.

Eliminar la elusién fiscal,

Eliminar la elusién fiscal.

Eliminar la elusién fiscal.

Facilitar su aplicacion.
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...viene

Norma actual

Propuesta

Objetivo

Art. 41. Personas juridicas pa-
gan sobre el exceso de
¢75.000.

Art. 48, Se restringe la modifi-
cacién de la declaracién a un
afio plazo.

Art. 53. Lo retenido a no domi-
ciliados se tiene por bien paga-
do si no presentan la de-
claracién respectiva.

Art. 58. Regula Iz figura del
agente de retencién.

Art. 66. Regula los servicios
profesionales cuyas remune-
raciones son sujetas de reten-
cién.

Art. 66-A. No existe.

Art. 82. Regula la devolucidn
de impuestos.

Art. 92 inc. 28 # 9. Obliga a
declarar a los que estan afec-
tos al impuesto de timbres.

Art. 95, Obligacién de remitir
cada afio némina de emplea-
dos a quienes se les reluvo.
Plazo: 15 dias.

Art. 96. Obliga a informar dis-
tribucién de utilidades. Plazo:
15 dias.

A las personas juridicas se
les elimina la base exenta.

Se amplia en el sentido de
que las declaraciones se
pueden modificar en cual-
quier momento.

Se amplia alos que tienen el
caracter de responsables.

Se establece la facultad de
la DGl de designar agentes
de retencién.

Se incorporan a esta reten-
cién artes u oficios que no
requieran grado académico.
Ej. artistas, deportistas, etc.

Con este nuevo articulo se
obliga a los jueces a retener
al momento de liquidar jui-
cios ejecutivos.

Se mejora la redaccion.

En su lugar se vincula a los
inseritos en VA,

Se amplia a todas las perso-
nas a quienes se les retuvo.
Se amplia el plazo aun mes.

Se amplia aun mes después
del acuerdo de distribucién.

Ampliar base tributaria.

Facilitar el cumplimiento
de obligaciones formales.

Facilitar su aplicacién.

Facilitar su aplicacidn,

Ampliar base tributaria.

Ampliar base tributaria.

Facilitar su aplicacién.

Actualizar su contenido.

Facilitar su cumplimiento.

Facilitar su cumplimiento.
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Continda...
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...viene

Norma actual

Propuesta

Objetive

Art. 99 inciso 42, Define la apli-
cacién de multas por declara-
cidn extempordnea a
sociedades.

Art. 105-A, Establece las san-
ciones para los obligados a
pago a cuenta.

Art. 106 inciso 49 Facultad de
ta DGl de eliminar o disminuir
sanciones.

Art. 108, Exige resolucién en
caso de sanciones.

Art. 110-A. Regula la obliga-
¢ién de guardar secreto para
los empleados y funcionarios
de la administracién.

Art. 112. Sefiala la obligacién
que tienen todas las autorida-
des de brindar informacién ala
administracion.

Art. 115. Dispone la fiscaliza-
cién, informes de auditorfa.

Art. 118-A. No existe.

Se mejora la redaccidn det
inciso 4.

Se adiciona la no presenta-
cién de la declaracién y la
muita minima.

Se deroga el inciso 42.

Exceptia de tal exigencia la
declaracién extemporanea.

Se mantiene la confidencia-
lidad, pero faculta a la DG
para contratar empresas
privadas para digitar de-
claraciones.

Se adiciona un inciso 42 en
el que se obliga a los jue-
cesa informar en caso de
adjudicaciones en pago de
deudas.

Se modifica el inciso 4% se
mejora-la redaccidn.

Se incorpora la figura de
aceptacién parcial de la au-
ditorfa, para que el sujeto pa-
sivo pague la parte que
acepta y acuda al Tribunal
por la parte que rechaza.

Fagllitar su aplicacién,

Facilitar su aplicacidn.

Eliminar la discrecicna-
lidad.

Facilitar la sancidn de in-
fracciones objetivas.

Facilitar la gestion de la
DGIl.

Aumentar la base tribu-
taria.

Facilitar su aplicacién.

Mejorar la gestion de la
DGll.

Fuente: El Salvador. Direccion General de Presupuesto. 1999.
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CUADRO 10
EL SALVADOR

LEY DE IMPUESTO A LA TRANSFERENCIA DE BIENES
MUEBLES Y A LA PRESTACION DE SERVICIOS
CUADRO COMPARATIVO DE REFORMAS PROPUESTAS

Norma actual

Propuesta

Objetivo

Seccidn Tercera. Articulos 28,
29, 30, 31 y 32. Regulan todo
lo relativo a iniciacion de acti-
vidades, calidad de contribu-
yentes, etc.

Art. 65. Regula la deduccién
det crédito fiscal.

Art. 93. Dispone lo relativo a la
declaracién.

Art. 101. Establece el Compro-
bante de retencidn.

Art. 103, Regula la emisién de
los documentos.

Art. 104 literal a) # 1. Sefiala
los requisitos de los Certifica-
dos de Crédito Fiscal, CCF.

Se sustituye toda la seccion,
incorporando el Régimen
Simplificado, en el que se
elimina a los incluidos dentro
de este régimen diversas
obligaciones formales tales
como contabilidad, declara-
ciones mensuales, factura-
cion, etc.

Se modifica el inciso 12 es-
pecificando algunos aspec-
tos. Se deniega crédito fiscal
por compra de viveres.

Se restringe el plazo para
modificar las declaraciones
a los exportadores. Se facul-
ta a la Direccién General de
Ingresos Internos, DG, a
contratar empresas privadas
para digitar declaraciones.

Se incorpora el comproban-
te de percepcion,

Seincorpora &l uso de avan-
ces tecnoldgicos para emitir
documentos.

Faculta una numeracién por
setie e independiente por
negocio o sucursal.

Ampliar la base tributaria.

Evitar aprovechamiento
indebido del crédito fiscal.

Mejorar el control y gestion
de la DGIL

Facilitar el controt de las
operaciones.

Facilitar el cumplimiento.

Facilitar el cumplimiento,
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...viene

Norma actual

Propuesta

Objetivo

Art. 105. Establece la obliga-
cién a fas imprentas de in-
formar a la DGl de los
documentos elaborados.

Art. 107. Establece algunas
normas sobre los registros del
IVA.

Art. 108 # 8. Establece la obli-
gacién de presentar a la DGH
los documentos.

Art. 108 #12. No existe.

Art. 121 # 4. Sanci6n por atra-
so en los libros supetior a 7
dlas.

Art. 121 # 6. Sancién por man-
tener los libros en un Jugar di-
ferente al autorizado.

Art. 121 #7. No existe.

Art. 122 #3. No existe.

Art. 127 # 3. No existe.

Art. 138 # 1. Al subsanar defi-
ciencias voluntariamente: ate-
nuante del 75%.

Art. 144 inciso 42, Regula la
fiscalizacién e informe de
auditorfa.

Se adecuan los registros de
operaciones a la reforma se-
fialada en el punto anterior.

Elimina la autorizacion de los
libros.

Se incorpora la obligacion de
presentar los libros cuando
la DGl lo soficite.

Se debe informar el lugar
donde se mantendran los
libros.

Se amplia el plazo a 15 dias.

Se sanciona sélo si el lugar
no coincide con el “informa-
do™ a ta DGII.

Sancién por no presentar los
libros o no informar del lugar
para mantener los libros.

Se sanciona la emisién de
CCF por la transferencia de
viveres.

Sancién a las imprentas por
incumplir obligacién del Art.
105 reformado.

Se mejora la redaccidn.

Se mejora la redaccién del
inciso 49,

Facilitar su cumplimiento.

Facilitar su cumplimiento.
Mejorar el control,

Mejorar el control.

Facilitar el cumplimiento.
Facilitar su cumplimier_no.
Mejorar el control.

Evitar el aprovechamiento
indebido del crédito fiscal.
Mejorar el control.

Facilitar su cumplimiento.

Facilitar su aplicacion.
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...viene

Norma actual

Propuesta

Objetivo

Art, 152-A. No existe,

Art. 157. Prescripcién de la
accién de repeticion del im-
puesto.

Art. 161. Procedimiento san-
cionatorio.

Se incorpora la figura de
aceptacion parcial de la au-
ditoria, para que el sujeto pa-
sivo pague la parte que
acepta y acuda al Tribunal
por la parte que rechaza.

Se modifica el cémputo del
plazo.

Se agrega un inciso en el
que se exceptuadel procedi-
miento la declaracién que es
presentada fuera de plazo.

Mejorar la gestion de la
DGt

Facilitar su aplicacién.

Facilitar la sancién de in-
fracciones objetivas.

Fuente: Idem Cuadro 9.
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CUADRO 11

NICARAGUA
REFORMAS AL IMPUESTO SOBRE LA RENTA:
PERSONAS JURIDICAS

L Se reducen las tasas del 30 al 25% para el 12 de julio de 1999. (Articulo 25, Ley IR).

. Flexibiliza el periodo fiscal, el contribuyente puede solicitar periodos especiales acorde con su
ejecucion contable. (Articulo 26).

. Depreciacién acelerada de activos fijos nuevos. (Articulo 22).

. Cooperativas: participaciones o excedentes (distribuidas) forman parte de la renta personal de
los miembros. (Articulo 17).

. Instituciones sin fines de lucro: excluye de exencién actividades lucrativas ajenas a su funcién
propia. {Artfculo 7).

. Empresas pablicas con patrimonio propio: pagaran IR. (Articulo 7).
L] Exencién de intereses pagados a instituciones financieras extranjeras. (Articulo 7).

. Exencion de IR a la distribucidn de dividendos o participaciones distribuidos a socios domici-
liades o no en el pals. {Artfculo 3},

Fuente; Nicaragua. Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico. Subdireccién de Operaciones def
Tescro; Contraloria General de la Republica. Direccidn de Presupuesto e inversiones y
Asamblea Nacional. Direccidn de Andlisis y Seguimiento al Gasto Pablico. 1999.

CUADRO 12

NICARAGUA
REFORMAS AL IMPUESTO SOBRE LA RENTA:
PERSONAS NATURALES

. Aumente de tasa de 0%, de C$25.000 a C$50.000 anuales. {Articulo 25).
. Nueva escala con progresividad més lenta hasta tasa maxima de 30%. (Articulo 25).

. Elimina exencién de remuneraciones pagadas por gobiernos o instituciones internacionales
por servicios técnicos de 6 meses © mas de duracién. (Artfoulo 7).

. Responsabilidad solidaria de retenedores. (Articulo 30).

. Se reduce a partir del 12 de julic de 1999 la tasa marginal méxima del 30 al 25%. {Articulo
25).
. Se incrementa la retencién por servicios profesionales y-dietas del 1 al 5%. (Articulo 30).

Fuente: Idem Cuadro 11.
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CUADRO 13

NICARAGUA
REFORMAS AL REGIMEN DE EXENCIONES Y EXONERACIONES

Reformas

Exoneraciones efiminadas
(Articulo 33 de la Ley)

Deroga toda disposicion legal que autorice
a cualquier funcionario para otorgar exone-
racionas en forma discrecional por fa via
administrativa (Articulo 20 de la Ley).

Se derogan todas las disposiciones legales
que otorguen exenciones o exoneraciones,
exceptuando fas contenidas en el Articulo
30 delaley.

El Decreto Legistativo N2 128 del 28 de ju-
nic de 1955 y Cédigo Arancelario de Im-
portaciones.

Pequefa Industria Artesanal {Decreto
447): Deja transitoriamente (2 afios) solo
lista especifica de partidas arancelarias
exoneradas.

Inversiones hospitalarias {Decreto 520).

Vehioulo de transporte colectivo {Decre-
to 450).

Explotacién de riquezas naturales (De-
creto 316).

Explotacién de minas y canteras (Decre-
to 1067).

Explotacian de petréleo {Decreto 372).
Cooperativas (Ley N* 1833 y Ley Ne 84).
Listas taxativas.

Instituciones del gobierno: sélo para efec-
tos de control.

El Decreto Legislativo N2 557 del 20 de
enero de 1961, Ley Especial sobre Ex-
plotacion de la Pesca.

Fuente: Idem Cuadro 11.
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5
CUADRO 14

PANAMA
INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO CENTRAL
1994-1998
(En miles de balboas)

1994 1995 1996 1997 1998
Ingresos corientes 1.367.475 1.470.389 1516700 1.575.146 1.663.286
Ingresgs ordinarios 1.331.835 1.408.317 1.455.964 1.483.7680 1.541.452
. Ingresos tributarios 913.878 975473 973.060 1.093.428 1.115.270
Impuestos directos 403674 460596 461630 520126 466.076
Renta 349,929 404207 401201 457.019  399.498
Inmuebles 27.207 28.380 29.038 30.88t1 35.151
Licencias comerciales 14,176 15.131 16.327 16.222 16.574
Impuesto de naves 12.358 12.876 15.059 16.002 14.853
Herencias y donaciones 4 2 5 2 0
Impuestos indirectos 510204 514,877 511430 573.302 649.194
LTB.M. 143,206 146.835 151507 163.731  188.785
Importacién 87.027 89.548 92807 100.594 118.350
Ventas 56.179 57.287 58.700 63.137 70435
Importacién 164,093 162,983 164.017 210956 243.925
Exportacién 13.593 10.677 9.444 6.176 2.863
Produccion y Ventas 148,542 151.716 146938 150.189  169.886
Act. Comerc. y Servic. 1.786 1.826 2.271 2.158 2.246
Actos Juridicos 36.245 37.667 34.482 37.306 38.535
Otros 2.739 3.173 2.771 2.786 2.954
Continta...
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...viene

1994 1905 1996 1997 1998

II. Ingresos no Tributarios 417.957 432.844 482904  390.352 426.182
Renta de activos 26.143 28.925 27.087 30.895 28.581
Util. de Empr. Estatales 226.658 236.474 282563 182202 209.018
Transf. Corrientes 4.799 3.915 3.164 3.465 4.410
Tasas y Derechos 150,269 159.992 161.634 166.907 162.018
Valorizacién 0 0 3 0 0
Ingresos varios 10.088 4,538 8.453 6.883 22.160
ll. Otros corrientes 35.640 62.072 60.736 91.366 121.834

Fuente: Panam4. Contraloria General de la Repdbfica y Ministerio de Economiay Finanzas. Direccién
General de Ingresos, Departamento de Estudios Tributarios. 1999,
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CUADRO 16

PANAMA
COSTO DE LOS BENEFICIOS Y CONCESIONES
OTORGADOS POR EL ESTADO
{En balboas)

Afos

Detalle 1998 1897 Diferencia
C.A.T. 17.835.453 18.585.170 (749.717)
Int. Pref. (Hipotecario) 10.261.160 12.004.813 {1.743.653)
Gas licuado 4,976.529 6.619.878 (1.643.349)
Otros 2.251.565 7.339.445 (5.087.880)
Importacién 42.619.835 59.473.895 (16.854.060)
Imp. s/ renta {CR. 25%) 10.894.040 378.813 10.515.227
imp. s/ renta 20.724.037 15.538.300 5.185.738
Incentivo:  Construceion 4.405.565 2134 423 2271.142
Reforestacion 4,739.221 3.307.302 1.431.919

Discapacitado 23.900 12.454 11.446

Agropecuario 2476.618 2.375.216 101.402

Reinversién -7.603.624 6.414.883 1.188.641
Turismo 10.200 63,379 (53.178)

Otros incentivos  1.464.909 1.230.543 234.366
Total 109.562.619 118.840.314 (10.377.684)

Fuente: Panamd. Ministerio de Economiay Finanzas. Direccién General de ingresos, Dapartamen-
to de Estudios Tributarios, Direccion de la Unidad de Coordinacion Informética. Contraloria
General de la Republica. Direccion Consular Comercial, SAC. Fiscal.
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CUADRO 17
PANAMA

PRESUPUESTO SEGUN SECTOR DE ACTIVIDAD
LEY 1998 Y RECOMENDADO 1999

1998 1999 Diferencia
Sector
M.M. (%) M.M. {%) MM.

Servicios Sociales 2.288.5 48.5 2.449.6 49.6 161.1
Infragstructura 679.0 138 367.0 7.4 {312.0)
Fomento de la Produccién 688.3 14.0 686.9 139 (1.4)
Servicios Generales 4295 B.7 450.4 9.1 209
Servicio de la Deuda Ptblica 8371 17.0 986.7 20.0 149.6
Total 4.922 4 100.0 49406 100.0 18.2

Fuente: Panama. Ministerio de Economiay Finanzas. Direccién de Presupuesto de la Nacién. 19989,

L ________________________________________|]
CUADRO 18
PANAMA

PRESUPUESTO DE INVERSIONES PUBLICAS POR AREA
LEY 1938 Y RECOMENDADO 1999

1998 1999 ‘| Diferencia
Sector
{En millones) (%) (En millones) (%) {En millones)

Servicios Sociales 584.8 45.4 678.8 54.5 94.0
Infraestructura 386.0 29.9 2446 19.6 {141.4)
Fomento de la Produccién 3004 23.3 295.8 23.8 (4.6)
Servicios Generales 18.5 1.4 26.1 241 7.6
Total 1.289.7 100.0 1.245.3 100.0 (44.4)

Fuente: Idem Cuadro 14.
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GRAFICO 4

PANAMA

PROYECTO DE INVERSIONES PUBLICAS POR AREA

LEY 1998 Y RECOMENDADO 1999

Sector 1998 1999
Servicios Generales 18.5 26.1
Fomento de [a Prod. 300.4 295.8
Infraestructura 386.0 2446
Serv. Sociales 584.8 678.8
TOTAL 1.289.7 1.245.3

Serv, Sociales
Infraestructura

Fomento de la Prod.

Servicios Generales

Fuente: Idem Cuadro 14.

julio-diciembre/1999
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CUADRO 19
" HONDURAS

RECURSO0OS HUMANOS
EN EL SECTOR PUBLICO

Caracteristicas
1. Distintos Regimenes de Empleo
2 Sector Publico sobredimensionadoe
3. Salarics. Una carga pesada
4, Sueldos bajos... y disminuyendo
5 Estructura de incentivos y controles inadecuados

Fuente: Honduras. Comisién Presidencial de Modermizacién del Estado. 1999.

CUADRO 20

HONDURAS
DISTINTOS REGIMENES DE EMPLEO Y SALARIO

Poder Ejecutivo

Régimen del Magisterio 35.000 puestos
Régimen de Servicio Civil 28.000 puestos
Instituciones Descentralizadas 23.000 puestos
Medicos

Policia no Militar
Cuempo Consular y Diplomatico

Secretaria de Cultura

Personal de confianza

Fuente: Idem Cuadro 19.
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GRAFICO 5

HONDURAS
SECTOR PUBLICO SOBREDIMENSIONADO

» 15% Personal Profesional

»  21% Personal Técnico

\
e

UEE —» 64% Personal de Servicios

Fuente: Idem Cuadro 18.
]

GRAFICO 6
HONDURAS

EL RUBRO DE SUELDOS: UNA CARGA
PESADA PARA EL ESTADO

8.2%
Sueldos

¥

El Salvador: 6.4%
Nicaragua: 6.6%
México: 7.4%

P.LB.

Fuente: Idem Cuadro 19.
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GRAFICO 7

HONDURAS
SUELDOS BAJOS... Y DISMINUYENDO

Obstaculiza habilidad del gobierno
para atraer y retener personal
altamente calificado.

Estructura de incentivos y controles inadecuados

Bajo nivel
de desemperfio

Fuente; Idem Cuadro 19.
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GRAFICO 8

HONDURAS
GOBIERNO CENTRAL
DISTRIBUCION DEL EMPLEO
ABRIL 1998

40%-1 36%

Empleado:

1-5 6-10 11-26 26-35
Intérvalos de Escalas
22.865 empleados
$Sistema de Clasificacién de Puesto

Escala Funciones

1-5 Servicios Basicos

6-10 Apoyo Administrative

11-25 Técnicos de Apoyo

26-33 Profesionales

34-35 Especialistas, Directivos

Fuente: Ildem Cuadro 18,
.S
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GRAFICO 9
HONDURAS

SECRETARIA DE FINANZAS
DISTRIBUCION DEL EMPLEO

AGOSTO 1997

" 50% -

47%

Empleados

Escala
1-5
6-10
1125
26-33
34-35

15 6-10 11-25

Intérvalos de Escalas

Sistema de Clasificacién de Puesto

Funciones
Servidos Basicos
Apoyo Administrativo
Técnicos de Apoyo
Profesionales
Especialistas, Directivos

26-35

Fuente: Monduras. Secretaria de Finanzas, 1999,
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CUADRO 21

HONDURAS
SECRETARIA DE FINANZAS
DIRECCION EJECUTIVA DE INGRESOS, DE|

Antecedentes

® La Direccién Ejecutiva de ingresos fue creada mediante Decreto Legislative
Ne 159/94, del 17 de diciembre de 1994.

L Es responsable de la administracion de todos los ingresos tributarios inclu-
yendo los aduaneros.

. Actlia en nombre y representacidn del Estado en el cumplimiento de las fun-
ciones de captacién de ingresos, supervisién, revisién, control, fiscalizacién
y ejecucion de cobro en la aplicacién de las leyes fiscales.

Sobre su organizacién:

L] Agrupa dos direcciones que anteriormente funcionaban independientes:
o La Direccién de Tributacién )
© La Direccién de Aduanas

. Actualmente se trata de romper este esquema e integrar todas las 4reas de
ta administracién tributaria.

Sobre los recursos humanos:

La Direccion Ejecutiva de Ingresos cuenta con 1.800 empleados distribuidos

asf:

[ ] A Nivel Central 500 empleados
Organos de Apoyo 500 empleados

L A Nivel Operativo 1.300 empleados
© Divisién Nacional de Tributos Internos 600 empleados

© Divisién Nacional de Servicio de Aduanas 700 empleados

Los gastos en personal constituyen el 80% del presupuesto anual de
la institucién.

Continda...
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...viene

Sistema de Clasificacién de Cargos

El Sistema de Clasificacién de Cargos de los empleados y funcionarios de la
Direccion Ejecutiva de Ingresos fue adoptado en diciembre de 19986.

Ordenamiento

I. Cuerpo Administrativo

Correspende a cargos cuyos funcionarios implican actividades y servicios com-
plementarios a las tareas propias del cuerpo fiscal.

ll. Cuerpo Fiscal

Comprende los cargos con funciones propias de la razén de ser de la

institucién.

Técnico Fiscak Agrupa cargos que requieren {a aplicacién de los procedi-
mientos y técnicas para soportar €l desarrollo de las tareas
propias del cuerpo fiscal.

Profesional: Retne cargos cuyas funciones demandan aplicacion de
conocimientos propios de carrera profesional reconocida por
la Ley.

Especialista: Congrega empleos cuyas funciones requieren aplicacidn de

conocimientos profesionales especializados en materia tri-
butaria o aduanera, ¢ aguellas necesarias para garantizar [a
eficiencia de la gestidn de la institucion,

Directivo: Convoca aquelfos cargos cuyas funciones demandan la
aplicacidn de conocimientos para dirigir, coordinar y contro-
lar, asi como para orientar la ejecucién de las politicas y
planes de la entidad.

Estos cargos son: Director Ejecutivo, Subdirector Ejecutivo
y Secretario General, No son de carrera

Fuente: Idem Grafico 8.
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CUADRO 22

HONDURAS
SECRETARIA DE FINANZAS
DIRECCION EJECUTIVA DE INGRESOS - DEI

NOMENCLATURA DE CLASIFICACION Y REMUNERACION

Denominacién Nivel Grado

1. Cuemo Administrativo

Auxiliar 10 01 —10
Administrativo 20 10 —11
Directivo
2. Cuerpo Fiscal

Técnico 30 21 ——30
Profesicnal 40 3t — 35
Especialista 50 36 —— 40
Directivo 80 41 —— 43

Fuente: Idem Grafico 9.
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documemntos

Politica tributaria y sus reformas

Delegaci6n de Honduras**

en Honduras*

RESENA BREVEMENTE LAS REFORMAS IMPULSADAS EN LA POLITICA Y ADMINISTRACION -
TRIBUTARIA EN HONDURAS, A PARTIR DE LOS ANOS NOVENTAS.

Breve explicacion
sobre la estructura tributaria
del pais

Hasta 1989 en Honduras se venia
aplicando un modelo cerrado de eco-
nomia o de sustitucién de importacio-
nes, con un tipo de cambio sobre-
valuado, se aplicaban controles de

* Documento presentado en el Seminario
Internacional "Pronéstico Tributario”, rea-
lizado en Panama del 12 al 8 de junio de
1999, organizado por el Instituto Centroa-
mericano de Administracién Publica, ICAP
y la Fundacién Alemana para el Desarrollo
Internacional, DSE .

** Rolando Céardenas Paz, Diputado, Presi-
dente Comisién de Finanzas del Congreso
Nacional; Yessenia Patricia Sierra, Asis-
tente, Comision de Finanzas del Congreso
Nacional; Javier Mendoza Tabora, Subjefe
del Departamento de Ingresos de la Direc-
cién General de Presupuesto de la Secre-
taria de Finanzas y Max Fremiot Viana
Mora, Técnico Fiscal y Asesor de la
Oficina Asesorfa Técnica de la Secretaria
de Finanzas. )

julio-diciembre/1999

precios, incentivos fiscales y subsidios
para casi todas las actividades. Esta
situacién alentaba mas a las importa-
ciones que a las exportaciones, habia
problemas de divisas e hizo caer al
pais en un sistema de esencialida-
des para la importaciéon de bienes y
servicios.

En 1990, se dio un cambio drastico
al modelo econémico, aplicaAndose un
modelo de apertura, entrando a una
economia de mercado donde impera el
libre juego de la oferta y la demanda.
Se eliminan los controles de precios,
los mecanismos de incentivos y subsi-
dios que se otorgaban por leyes espe-
ciales, se devalta la moneda dandole
el verdadero costo al dinero segun el
mercado, se reducen los aranceles
drasticamente tanto en categorias
como en la dispersién de tarifas y se
eliminan algunas sobre tasas que se
aplicaban a los insumos, a la maquina-
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un facilitador o ente regulador de la
actividad econdémica, ofreciendo in-
fraestructura, seguridad juridica y
transparencia en la aplicacion de la le-
gislacion, practicando lo que se deno-
mina gobernabilidad con democracia.

Este modelo de 1990, se ha sequi-
do aplicando hasta la actualidad, en-
contrandose la necesidad de introducir
programas de ajuste estructural para
eliminar o atenuar algunas distorsio-
nes que se generan ¢ derivan de la
aplicacion del mismo modelo de desa-
rrollo. En ese sentido, ha sido necesa-
rio introducir también algunas refor-
mas fiscales en 1994 y 1998, a fin de
fomentar el ahorro, la inversion y la
competitividad del sector privado, me-
jorando la insercién de la economia en
la globalizacion.

El sistema tributario que anterior-
mente dependia mas de los impuestos
directos, sufre un cambio en su estruc-
tura al representar los impuestos indi-
rectos un 70% de los ingresos
tributarios y solamente un 30% los im-
puestos directos. En 1994, se inicia
una reduccién de los tramos y tarifas
del Impuesto sobre la Renta. Se esta-
blece un Impuesto al Activo Neto del
1% como control del Impuesto sobre la
Renta © como impuesto minimo a la
renta. Seincrementa la alicuota gene-
ral del Impuesto sobre Ventas del 5 al
7% y de 7 a 10%, para unos pocos
productos como cerveza, aguardiente,
licores compuestos, bebidas alcohdli-
cas, cigarrillos y otros productos elabo-
rados del tabaco, eliminandose para
los bienes y servicios a exportar. Aun-
que se generaliza este impuesto a to-
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dos los bienes y servicios con unas
pocas excepeiones, se simplifica el sis-
tema al eliminar algunos impuestos es-
pecificos y se pasan a la Orbita del
Impuesto sobre Ventas, establecién-
dose un régimen simplificado para los
comerciantes minoristas.

Por otro lado, se inicia también una
desgravacion de aranceles a fin de
imprimir mayor competitividad al sec-
tor exportador, fijandolos entre 1% de
piso y 20% de "techo". En la parte de
comercio exterior se amplia la lista de
productos exonerados con una sobre
tasa del 10% aplicade a todas las im-
poriaciones, asi como los productos
con sobre tasa del 5% que se cobra por
servicios administrativo-aduanal. Se
incorpora ademas Honduras al GATT
para insertar definitivamente la econo-
mia al contexto internacional.

En abril de 1998, fecha de la dltima
reforma fiscal, se reduce méas el Im-
puesto scbre la Renta, equiparando
las tarifas méaximas de las personas
naturales con ias empresas en un 30%
y fijandola en un 25% para 1999. El
Impuesto al Activo Neto del 1% se
desgrava progresivamente a partir de
1999 hasta llegar al 0% en e 2002. El
Impuesto sobre Ventas por su lado
experimenta un incremento en su tasa
general del 7al 12% en las importacio-
nes y venta de bienes y servicios suje-
tos almismo yla del 10 al 15% para los
miszmos tipos de bienes, ello en com-
pensacion de las desgravaciones reali-
zadas en el comercio exterior y el
Impuesto sobre la Renta.

En materia de comercio exterior,
se reducen aun mds los aranceles al

julio-diciembre/1999



llevar a 0% los insumos y los bienes de
capital y se programa también la des-
gravacion de los bienes finales del 20
al 15% para el afio 2001; todo ello
dentro del programa de integracion
con Centroamerica.

Practicamente se eliminan los im-
puestos de exportacidn que tenian una
tarifa general del 1% y también im-
puestos especiales a exportacion de
camarones, carnes, azucar de cafiay
ademés se programa la desgravacion
del impuesto ai banang, a partir de
junio de 1998 hasta enero del afio
2000, bajando de $0.18 por caja expor-
tada a $0.04, quedando solamente
gravados hasta ahora los minerales,
esperandose que se emite una legisla-
¢ién que elimine los impuestos de ex-
portacién a productos como la plata,
plomeo y zing, y sus concentrados.

Como la politica fiscal debeirde la
mano con la administracion tributaria,
ademas de la simplificacién de los tri-
butos parafacilitar su aplicaciény pago
por parte de los contribuyentes, se in-
trodujo en mayo de 1997, e Cddigo
Tributario, el cuai establece los princi-
pios generales, normas administrati-
vas, penales y procesales aplicables a
todos los tributos, uniformando asi los
criterios de régimen sancionatorio en
casos de incumplimiento. Con este
nuevo marco juridico se ha mejorado
la aplicacion del nuevo sistema tributa-
rio inyectado de mayor equidad y neu-
tralidad en la aplicacién de los tributos.

Se reestructura lo que era la Direc-
cién General de Tributacién que mane-
jaba los tributos internos y se fusiona
con la Direccién General de Aduanas,

julio-diciembre/1999

creandose asi lo que es hoy la Direc-
cion Ejecutiva de Ingresos, DEI, como
un ente desconcentrado de Finanzas,
con autonomia técnica y financiera en
su funcionamiento y manejando la to-
talidad de ia tributacion.

Por otra parte, la Secretaria de Fi-
nanzas es la encargada de formular la
politica fiscal del gobierno, sin embar-
go cualquier iniciativa de esta institu-
cibn o de cualquier otra del Poder
Ejecutivo tiene que ser remitida al Se-
fior Presidente de |la Republica para su
veto y luego enviara a la Asamblea
Legislativa para su conocimiento, dis~
cusion y aprobacion. Una vez aproba-
da la Ley debe ser publicada en el
Diario Oficial La Gaceta para su res-
pectiva vigencia a nivel nacional.
Cualquier negociacion politicasedaen
la etapa del Congreso Nacional, por-
que alli estan representados todos los
sectores sociales. Toda reforma futu-
ra o interpretacion a la Ley tiene
que ser conccida y aprobada por el
Congreso.

Evasidn fiscal

A inicios de los primeros afios de
los noventas, la Secretaria de Finan-
zas desarrollé conjuntamente con la
Direccién General de Tributacién, hoy
Direccidon Ejecutiva de Ingresos, un
programa de modernizacién de la Ad-
ministracién Tributaria, introduciendo
algunas acciones para estimular la re-
caudacién y reducir los caminos para
la evasion fiscal.
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En este sentido instituyé en forma
generalizada los pagos a cuenta en
forma trimestral para las cuentas "pro-
pistas" {(comerciantes individuales) y
las personas juridicas (empresas).
Ademas se generaliz6 en el sector
publico el sistema de retencioén en la
fuente, eliminandose para estos contri-
buyentes la necesidad de una declara-
cién y emisién de una solvencia
tributaria simplificando mas el sistema.
Por otro lado, se hicieron convenios
con el sistema bancario para el pago
de los diferentes tributos mejorando la
recaudacion y la facilidad para el con-
tribuyente, en el cumplimiento de sus
obligaciones.

A parte de estos mecanismos se
crea la Unidad de Grandes Contribu-
yentes, que monitorea el 80% de la
recaudacion, con una misma cuenta
por persona juridica o natural, con 14
equipos de auditores que ejecutan un
plan de fiscalizacién para todo el afioy
realizan controles cruzados mediante
auditoria integrales, las que aglutinan
tanto los impuestos de comercio exte-
rior como los interncs.

No obstante, con todo lo anterior
no hay cifras oficiales en cuanto al
grado de la evasion fiscal, pero cifras
preliminares en los impuestos més im-
portantes revelan un 40% de evasién
y elusién fiscal, ya que el Unico sector
controlado es el plblico, mediante me-
canismos de retencién en la fuente,
debiendo hacerse mayores esfuerzos
para €l sector privado.

Como se menciond anteriormente
también en mayo de 1994, se emitid un
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instrumento importante para combatir
el contrabando y la defraudacion fiscal
que es el Cddigo Tributario, cuya difu-
sién entre funcionarios y contribuyen-
tes ha venido a impactar en la mejora
delos niveles de recaudacion, dadalas
fuertes sanciones administrativas y pe-
nales que contiene dicho Coédigo.

En lo que respecta estrictamente a
los impuestos de mayor recaudacion
como renta y venta, tienen una base
bastante amplia con algunas excepcio-
nes, pero se considera que no son tan
marcadas como para influir en la ero-
sién de las recaudaciones de tales tri-
butos, limitdndose la problematica a
cuestiones de control.

De cualquier manera los ingresos
tributarios muestran un crecimiento
anual aproximado del 15%, tasa que
se duplica en los afios con efectos de
reformas fiscales.

El repunte de los ingresos se man-
tiene por la recaudacién del Impuesto
sobre Ventas, Rentas y en tercer lugar
el de Importaciones, que en conjunto
representan un 70% del total.

P'royeccién de ingresos

Para hacer las estimaciones de los
ingresos e incorporarlas al presupues-
to anual se utilizan algunas variables
macroeconomicas como el Producto
Interno Bruto, PIB, y su ¢recimienio
anual, el nivelde inflacion, tipo de cam-
bio y situacién coyuntural de algunas
empresas importantes por rama de ac-
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tividad econdmicay en situaciones es-
peciales se toma en cuenta el clima,
exceso de lluvia, sequia y efecto de
huracanes.

Con estas variables se formula una
estructura de ingresos que dara un
determinado monto de recaudacion, el
cual sera contrastado contra un techo
dé demanda de recursos, por requeri-
miento de gasto. El resultado es un
superavit o déficit.

En caso de dé&ficit, se financia con
crédito intemo, préstamos externos o
donaciones, aunque la politica actual
es evitar el crédito interno y méas bien

julio-diciembre/1999

buscar el financiamiento externo, via
préstamos en términos consesionales
o via donaciones.

Una vez determinada la estructura
de los ingresos mediante la estimacion
anual, ésta se desglosa a nivel men-
sual para fines de monitoreo con el
Fondo Monetario Internacional y se-
manal para el seguimiento del flujo de
caja, que ha sido una herramienta muy
utit en el control presupuestario, ya que
ha permitido que la Tesoreria no incu-
rra en saldos negativos, cumpliendo
con los compromisos y manteniendo
unas finanzas sanas para el Estado A
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Problematica actual

de la recaudacion tributaria
de Costa Rica: Propuesta

Delegacion de Costa Rica**

de reformas®*

ANALIZA LA PROBLEMATICA DE LA EVASION FISCAL Y SUS CAUSAS, ASI COMO SU
INCIDENCIA EN LA ADMINISTRACION Y RECAUDACION TRIBUTARIA. PROPONE ALGUNAS
REFORMAS CON RESPECTO A LA SITUACION ACTUAL.

Introduccién

Es conocido que entre las dificulta-
des que han enfrentado diversos pai-
ses para la aplicacién de una politica
fiscal activa, que le permita reducir el
déficit, se encuentra el elevado nivel
que alcanza la evasioén tributaria; la
cual reduce la efectividad de los es-
fuerzos administrativos y de reforma
en los sistemas tributarios.

* Documento presentado en el Semina-
rio Internacional "Pronéstico Tributario”,
realizado en Panamé del 12al 8 de junio de
1999, organizado por el Instituto Centroa-
mericano de Administracién Publica,
ICAP y la Fundacién Alemana para el De-
sarrollo Internacional, DSE.

** Carlos Daniel Porras Gémez, Jefe de Pre-
supuesto de Ingresos y Estudios Fiscales
de la Direccién General de Presupuesto
del Ministerio de Hacienda y Edgar Sando-
val Montero, Subdirector Entidades Cola-
boradoras del Ministerio de Hacienda.
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La evasién podria definirse como
la falta de cumplimiento total o parcial
de las obligaciones tributarias legales
por parte de los contribuyentes, lo cual
genera en la mayoria de los casos una
pérdida de ingresos al fisco. Esta pue-
de presentarse en diferentes modali-
dades como son: morosidad, omisién
de pago, defraudacion y contrabando,
o bien por la no presentacién o mani-
festacion fuera de términos de las de-
claraciones de impuestos.

Experiencia de Costa Rica,
ante la evasion fiscal

Es frecuente escuchar, que si los
impuestos vigentes se cumplieran co-
rrectamente no seria necesario recurrir
aotros nuevos o elevar las tasas de los
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existentes como ocurre con alguna pe-
riodicidad, pero se cree que Si se me-
jora sustancialmente el cumplimiento
de las obligaciones tributarias, segura-
mente podrian suprimirse algunos im-
puestos e inclusive reducirse las tasas
de ofros.

La evasion fiscal en Costa Rica
desde el punto de politica fiscal y de
administracion tributaria, es la que
guarda relacion con mostrar el caracter
encubierto y derivado de una conducta
consciente y deliberada que implica la
pérdida del potencial de recaudacion.

La cultura tributaria

Por o general, son pocas las per-
sonas que pagan en forma voluntaria
y con puntualidad sus obligaciones tri-
butarias. Esta resistencia se vincula
con la imagen del gobierno y la vision
gue tengan los individuos de la forma
en que éste gasta su dinero. Sin em-
bargo, el pago de impuestos permite al
Estado brindar servicios publicos
esenciales para la vida en comunidad
{educacion, salud, seguridad, etc.), por
lo tanto evadir no es beneficioso.

La mayoria de la sociedad costarri-
cense, actua en términos de valoracio-
nes de oportunidad econémica, en
donde busca la maximizacién de sus
ingresos netos, independientemente
de otros elementos determinantes
como son la honestidad, conciencia
del Estado, que influyen sobre la
conducta a seguir en el pago de
impuestos.
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Régimen sancionatorio

y mecanismos de control

y fiscalizacion, para atenuar
la evasion

En este aspecto, el contribuyente
analiza cudl es el costo de no declarar
correctamente. En este caso, las san-
ciones tipificadas en el Cédigo Tributa-
rio, por la Ley de Justicia Tributaria,
sean éstas de tipo administrativas,
contravenciones tributarias y delitos
tributarios, son muy importantes, como
medida para tratar de aplacar la
evasion.

Se podrian pensar que entre mas
rigurosas sean las sanciones, las de-
claraciones del contribuyente son mas
correctas, sin embargoe, el problema
mds grave a que nos enfrentamos, no
es €l sistema de sanciones, sino su
capacidad de aplicacién, situacion
gue en Costa Rica, es débil en esta
materia.

Tipos de evasién utilizados
en Costa Rica

Se pueden identificar cuatro tipos
de evasidn como son:
® falta deinscripcion en el registro de
contribuyentes;

® ¢ludir la presentacion de decla-
raciones;

¢ omitir el pago del impuesto decla-
rado ¢ liquidado;

® declaracion incorrecta, las cuales
pueden adquirir diferentes formas,
entre las que pueden citarse:
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No declarar o dejar de declarar

Es una de las formas mas comu-
nes de evasion, sin hacer distinciones
de actividades econdmicas ni de nivel
de ingreso. Algunos de los no decla-
rantes se mantienen durante la mayor
parte del tiempo de operacion fuera del
sistema fributario, mientras que otros
dejan de declarar después de haber
cumplido con la misma durante mu-
chos afos.

Una de las principales causas de
esta forma de evasion, son las limita-
ciones existentes en los sistemas de
registros y la falta de controles cruza-
dos de informacion, a pesar de tener
los medios para obtener la informacion
oculta; esto por problemas internos de
capacidad y de desarrolio de la admi-
nistracion fributaria.

Declaraciones incorrectas

Esto incide en una incorrecta de-
terminacién del impuesto al disminuir
la base imponible, aumentar indebida-
mente las deducciones, exenciones y
créditos por impuestos pagados y tras-
lacién de la misma entre empresas.

Esta forma de mecanismo, conile-
va al ocultamiento de ingresos brutos,
que es muy comin en el Impuesto
sobre la Renta y Ventas, procedimien-
toque utilizan omitiendo tanto compras
como ventas, lo gque permite al contri-
buyente evadir tasas marginales altas.

Otra forma de evasion muy utiliza-
daque lespermite a los contribuyentes
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evadir tasas marginales altas es €l au-
mento indebido de deducciones, exen-
ciones y créditos por impuestos
pagados.

Aligual alo indicado en el apartado
"no declarar 0 dejar de declarar”, se
tienen los instrumentos, para obte-
ner mediante control cruzado, la infor-
macién de posibles omisiones de
ingresos.

Morosidad en el pago

Se presenta cuando los contribu-
yentes no pagan los impuestos en el
plazo determinado por ley. Aqui cobra
importancia fa falta de accién de la
administracion tributaria, por cuanto
por problemas de orden informaticos y
de nuevos desarrollos, no le permite
accionar en forma correcta, oportuna y
rapidamente sobre los morosos.

No emitir factura autorizada
por la administracion tributaria

Este tipo de mecanismo, es el mas
usual y generalizado y conlieva a la
presentacion de las declaraciones, in-
correctas e inexactas, ya que al sub-
facturar ventas u omitir la emisién de la
factura, contribuye a reducir el poten-
cial de ingresos tributarios.

Sobre este punto, no existe un con-
trol muy amplio acerca de las posibles
omisiones, ya que en virtud de que se
disponen de controles de emision de
facturas muy débiles, controlados des-
de las imprentas, no se cumple a satis-
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faccién con la verificacion efectiva de
la obligacién tributaria. Asimismo, al
no contar la administracién tributaria
de auditores fiscales expertos en siste-
mas informaticos, no se pueden deter-
minar las posibles manipulaciones que
existen internamente en los sistemas
de emision de tiquetes vy facturacién
computarizada.

Reducida base y exenciones

En Costa Rica, existe una reducida
base de determinacién de ios impues-
tos, propiciada por una serie de exen-
ciones otorgadas, que no permiten
favorecer una amplia recaudacion de
impuestos.

En términos de recaudacién los
Impuestos sobre las Ventas, IV, Im-
puesto de Valor Agregado, IVA, ¥ so-
bre la Renta, aportan ei 39y 17% de la
recaudacién total (ver grafico inferior),
colocandose en los impuestos de ma-
yor aporte para ei Estado. Iguaimente
esta situado el Impuesto Selectivo de
Consumo con un 20%.

Tanto el Impuesto sobre la Renta
como el Impuesto sobre Ventas, tienen
bases gravables con cobertura limita-
da: Unicamente el 10.6% de fos asala-
riados esta incluido en la base del
Impuesto sobre la Renta, que también
excluye a las empresas plblicas y las
cooperativas, para citar tan sélo algu-
nos gjemplos.

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS
1998

Der. Import.
3%

Consumo
20%

176

julio-diciembre/1999



Por ofra parte, los servicios no es-
tdn en general gravados con el Im-
puesto sobre las Ventas y mas de
setecientos bienes estdn también
exentos; en el caso del Impuesto Se-
lectivo de Consumo incluye cientos de
incisos arancelarios que generan in-
gresos muy pequeiios.

Impuesto sobre la Renta

A grandes rasgos se describiran
los aspectos técnicos del impuesto que
establecen la base imponible de este
impuesto, asi como la variacién de
tarifas.

Este impuesto esta compuesto por
una serie de cédulas que constituyen,
en realidad, impuestos claramente di-
ferenciados y con tasas impositivas
distintas encada caso. El resultado es
que en un grupo de contribuyentes con
iguales ingresos netos, las tasas impo-
sitivas variaran, de manera muy impor-
tante, segin el sector de actividad
econdmica, la forma del ingreso (sala-
rios, intereses, dividendos, etc), la
forma de financiamiento (capitaliza-
cién o endeudamiento) y la forma juri-
dica en que se organice la actividad
econdmica.

Es decir, se trata de un impuesto
que no cumple, ni con la caracteristi-
ca de equidad horizontal ni con la de
neutralidad.

Estrecha base y exenciones

Unicamente el 10.6% de los asala-
riados registrados como tales contribu-
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yen al impuesto Unico al salario, como
resuitado de un nivel de exencion
relativamente alto. Sin embargo, la
carga tributaria total pesa sobre los
asalariados.

La alicuota del impuesto varia no
s6lo en funcion de la renta generada,
sino de la forma juridica que asuma la
organizacion de la actividad econémi-
ca; las sociedades andnimas estan su-
jetas a las alicuotas ya enumeradas,
mientras que las cooperativas, las fun-
daciones y en algunos casos las em-
presas propiedad del Estado, no
pagan e! impuesto.

En el caso de los intereses nomi-
nales, que incluyen un componente de
amortizacion del principal, son deduci-
bles de la base del impuesto.

Se permite la revaloracion de acti-
vos, con ef consecuente incremento en
las cuotas de depreciacion, pero sin
que el incremento en el valor del activo
sea considerado un ingreso gravable.

No se gravan en general las ga-
nancias de capital.

El impuesto sobre fas utilidades
de las personas fisicas y juridicas

La base imponible es la renta liqui-
day aunqgue existe un concepto amplio
de gastos deducibles, la aplicacion ad-
ministrativa es bastante restrictiva.

El disefio de este impuesto, viene
a agravar los problemas de falta de
equidad horizontal. En efecto dado un
mismo nivel de renta liquida, el tipo

177



impositivo a pagar variaria segin el
nivel de la renta bruta y la forma juri-
dica de organizacién de la actividad
econémica.

Pues bien, la tasa podria ser de
nuevo distinta si esta forma de organi-
zacion es la de una persona fisica con
actividades lucrativas, en vez de la
constitucion de una persona juridica; lo
que es mas dos personas fisicas ejer-
ciendo actividades similares y con un
nivel de renta bruta y gastos idénticos,
pagaran tasas impositivas distintas, si
una de ellas recibe su ingreso a titulo
de trabajador dependiente v la otra a
titulo de trabajador independiente. Es
bien sabido que en muchos casos
practicos la distincién entre esas for-
mas derelacion detrabajo es muy sutil.

Numerosas actividades ¢ formas
de organizacién estan exentas y los
esquemas de promocidn de las expor-
taciones, el desarrollo turistico, los in-
centivos forestales, zonas francas
entre otros, han minado aun mas la
base del impuesto.

El impuesto introduce un fuerte
sesgo a favor del endeudamiento y en
contra de la capitalizacion como forma
de financiamiento de las actividades
empresariales. Esto es el resultadode
permitir contabilizar como gasto dedu-
cible la totalidad de los intereses
nominales pagados y de no integrar el
impuesto sobre las utilidades de las
empresas y el impuesto sobre los
dividendos.

La base de! impuesto es la renta
generada en el territorio nacional por
los residentes, en contraste con el mo-
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delo de renta mundial, cuya base es la
renta generada por los nacionales, in-
dependientemente de que la genera-
cion de la renta se vincule con un
territorio extranjero.

Impuesto sobre las Ventas

Este impuesto excluye de la base
del mismo, los servicios, excepto que
la ley explicitamente |os establezca. El
alto nimero de bienes exonerados
(mas de 700) y la faita de una clara
distincién entre bienes con tasa cero
(que tienen derecho a crédito fiscal
sobre el impuesto soportado, perogque
no pagan el impuesto, tratamiento
practicamente reservado para los ex-
portadores) y los bienes que estan fue-
ra de la base del impuesto, (es decir
que no pagan el impuesto, pero tam-
poco tienen derecho a crédito sobre el
impuesto soportado, tratamiento que
se da a los productos frescos de con-
sumo popular}.

Dentro de los articulos que se exo-
neran del impuesto podriamos indicar:
los reencauches y llantas de maquina-
ria agricola, los productos veterinarios
y 10s insumos agropecuarios, las me-
dicinas, el queroseno, el diesel para
pesca no deportiva, los libros, las com-
posiciones musicales, los cuadros y
pinturas creadas en el pais por pintores
nacionales o extranjeros, las cajas
mortuorias y el consumo de energia
eléctrica residencial que sea igual o
inferior a los 250 kw/h,
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Impuesto Selectivo de Consumo

Tienen una cobertura muy amplia,
abarcando mas de 1500 incisos aran-
celarios y un reducido nimero de pro-
ductos. Aporta €l mayor porcentaje de
la recaudacion y los mismos estan su-
jetos a tipos impositivos distintos.

Existe un mecanismo sui generis
para ampliar la base de este impuesto.
Si el Ejecutivo envia un proyecto para
tal efecto a la Asamblea Legislativa y
ésta no se prenuncia enun plazode un
mes, se asume “silencio positivo” y la
base queda ampliada segun lo especi-
ficado en el proyecto enviado.

El Ejecutivo puede por medio de un
decreto, restituir los tipos impositivos o
bien elevarlos fijados originalmente en
los anexos a la ley, hasta un maximo
de 15 puntos.

Los incentivos
y exoneraciones fiscales

Apesardelaaprobacion deciertas
leyes eliminandoincentivos y exonera-
ciones fiscales, lo cierto del caso es
que su uso en Costa Rica sigue siendo
amplio y el costo fiscal muy elevado.
El primer elemento de alarma es el
hecho de que, en realidad, el costo
total de los incentivos y exoneraciones
fiscales no es conocido por nadie y que
los recursos dedicados a la fiscaliza-
cién de uso de éstos, son minimos.

Algunos de ellos son:

® Exoneraciones- a los entes pu-
blicos. '
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® Incentivos turisticos.

® Incentivos por plantaciones fores-
tales, otorgados por CAF (Certifi-
cados de Abono Forestal).

¢ |ncentivosa la exportacion, otorga-
dos por CAT (Certificados de Abo-
no Tributaric).

® (Compras autorizadas.
® Reégimen de zonas francas.

En cuanto al costo de los incenti-
vOS Y exoneraciones, no existe ningu-
na estimacién confiable, mucho menos
una contabilidad del costo delos incen-
tivos fiscales en Costa Rica. Ni el Mi-
nisterio de Hacienda, ni las entidades
promotoras que estan a cargo de la
concesioén de incentivos, mantienen
estadisticas completas y confiables.

La Politica Tributaria: Propuesta
de Reforma

Reformas constitucionales

® Reservar la iniciativa en materia
de tributos nacionales al Poder
Ejecutivo.

¢ Eliminar la discrecionalidad del
Ejecutivc en materia tributaria
(ajuste de alicuotas o cambio en
l[as bases mediante decreto).

® Requerir que toda exeneracién o
incentivo fiscal, deba establecerse
en la misma ley de creacién del
impuesto respectivo, y que la ad-
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ministracion tributaria calcule el
costo fiscal de los incentivos
concedidos.

® FEstablecerreglas de ordengeneral
que garanticen la coherencia de
los sistemas de imposicién local,
tanto entre si como con la imposi-
cién de nivet nacional, y protejan el
derecho de los ciudadanocs a igual-
dad de tratamiento ante la ley.

Estas propuestas estan orientadas
a reducir la incertidumbre en cuanto al
sistema impositivo y a garantizar una
mayor estabilidad en la estructura tri-
butaria, al tiempo que se mantienen los
grados de flexibilidad necesarios para
que la politica tributaria pueda adaptar-
se a los cambios del entorno.

Ademds, estas propuestas estan
orientadas a lograr una mayor trans-
parencia en la estructura tributariay
en la discusién de los presupuestos
plblicos,

Reformas al Cédigo Tributario

® Elrégimen de sanciones debe mo-
dificarse de manera que el recurso
a la normativa penal, tenga carac-
ter excepcional. Las contravencio-
nes tributarias deben desaparecer,
para ser sustituidas por un amplio
esquema de sanciones adminis-
trativas, complementadas por san-
ciones penales de aplicacién en
casos excepcionales.

® Deben introducirse elementos de
flexibilidad en las sanciones admi-
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nistrativas, mediante criterios de
graduacion de la pena, tal como
reincidencia y conducta tributaria
anterior. Ademas las sanciones
deberian atenuarse sila correccion
de las irregularidades se produce
en forma voluntaria inducida, pero
sin necesidad de recurrir al litigio.
En los casos en que la irregulari-
dadno pueda sercorreqida, ia san-
cién debe atenuarse cuando no se
produce litigio.

® Debe permitirse la descentraliza-
cién de la firma y tramitacion de las
resotuciones de la administracién
tributaria, incluyendo las resolucio-
nes sancionatorias.

® Debe eliminarse e! subsidio finan-
ciero al litigio en materia tributaria.

® FEnelcaso de los delitos tributarios,
como se indicé, debe ser materia
excepcional, debe eliminarse la
posibilidad de evitar la aplicacion
de sanciones penales mediante
el pago de las obligaciones
incumplidas.

¢ Enelcasodelosilicitos tributarics,
éstos deberan tener sanciones
proporcionadas.

Estas recomendaciones persiguen
dos objetivos fundamentales: reformar
el sistema de incentivos y castigos,
para que sea congruente con el princi-
pio de incentivar el cumplimiento tribu-
tario 0 en su caso, la correccidn pronta
y voluntaria de los incumplimientos y
purotra parte, propiciar el desarrollode
una administracién tributaria eficiente
y eficaz a un bajo costo.
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La estructura tributaria

® | a estructura tributaria costarri-
cense, debe basarse en tres im-
puestos principales: el Impuesto al
Valor Agregado, el Impuesto sobre
la Renta y el Impuesto Selectivo de
Consumo. Los aranceles jugaran
un papel cada vez menor como
instrumento de recaudacion.

® | o5 impuestas menores deben ser
derogados, sin perjuicio del cobro
de tasas y precios publicos cuando
sea apropiado.

Estas dos propuestas estan orien-
tadas, fundamentaimente, al logro de
una estructura tributaria simple y com-
prensible. Unidas a las recomendacio-
nes que sepresentan en las secciones
siguientes, esta estructura resulta,
ademés, mas equitativa y neutral que
la estructura vigente.

Impuesto af Valor Agregado, IVA

® Este debe tener la hase més am-
plia posible. Por razones tecnicas,
el sector financiero debe estar ex-
cluido de la base del impuesto, y
las exportaciones deben tener tasa
cero.

® Sipor razones politicas o conside-
raciones de equidad, a tasa cero
se aplicase a otros bienes y ser-
vicios, es importante que el nime-
ro de bienes y servicios que
reciban este tratamiento sea
muy reducido.
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La estructura propuesta para el
IVA, resuita en un impuesto neutral
boyante y més facil de fiscalizar que e
actual Impuesto sobre la Venta. Algu-
nas de las recomendaciones que se
presentan mas adelante, referente a la
definicion de los gastos deducibles en
el Impuesto sobre la Renta de las per-
sonas, estan orientadas a fortalecer la
fiscalizacion del IVA.

Impuesto Selectivo de Consumo

® |a cobetriura del impuesto debe
reducirse radicalmente limitAndo-
seacinco o seis grupos de produc-
tos, con alto potencial recaudador.

® |a estructura de las alicuotas
debe también simplificarse radi-
calmente.

® | afacultad del Ejecutivo para ajus-
tar las alicuotas del impuesto y el
tratamiento especial de los proyec-
tos de ley para la inclusién de nue-
vos$ bienes dentro de ia base del
impuesto, deben ser eliminados.

Con esta propuesta se avanza en
el logro de una estructura simple y mas
neutral. Ademas se reducen conside-
rablemente los costos de administra-
cion del impuesto, concentrando los
esfuerzos de la administracién en los
pocos rubros que generan el grueso de
la recaudacién y haciendo innecesario
el actual sistema de créditos, que nun-
ca debi6 aplicarse a un impuesto se-
lectivo de consumo.
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impuesto sobre la Renta

® |3 base del impuesto debe am-
pliarse sustancialmente, de mane-
ra que no se hagan excepciones
segun la forma juridica de organi-
zacion de la actividad econémica,
el sector de actividad o el destino
de los productos y de manera que
se incluya la mayor parte de los
asalariados dentro de la base del
impuesto.

® Debe unificarse la alicuota del im-
puesto para las personas juridicas
y reducirse el nimero de tramos
para las personas fisicas, integran-
do a los asalariados por medio del
mecanismo de retencién a cuenta.

® Es necesario eliminar el impuesto
sobre los dividendos y debe man-
tenerse, por razones puramente
practicas, el tratamiento preferen-
cial vigente para los ingresos ge-
nerados por titulos valores,
unificando, sin embargo, la alicuo-
ta que se aplica a estos titulos.

* En el caso de las personas fisicas,
el impuesto debe avanzar hacia un
sistema de renta global, del que
estarian excluidos Unicamente los
ingresos correspondientes al pago
de dividendos e interés.

® En unplazo prudencial, el sistema
de renta territorial, deberd ser sus-
tituido por el de renta mundial.

Estas propuestas permiten avan-
zar, sobre todo, en el sentido de lograr
un sistema mas simple y neutral. Asi-
mismo, y aungue esto no sea evidente
a primera vista, también contribuyen al
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logro de un sistema sustancialmente
mas equitativo, ya que se eliminan nu-
merosos tratamientos preferenciales,
cuyos beneficiarios, tienden a ser sec-
tores de ingresos altos y que en todo
caso crean importantes inequidades
horizontales.

Impuesto a los activos

® Siseadoptantodas las propuestas
en la estructura tributaria, como a
cada uno de los principales im-
puestos, probablemente el im-
puesto a los activos, disefiado para
compensar las deficiencias de la
actual estructura, asi como debili-
dades administrativas que estan
en proceso de ser subsanadas, po-
drian eliminarse.

® En caso contrario, el impuesto a
los activos no sélo debe mantener-
se, sino que debe ser reformulado,
reduciendo el monto exento delim-
puesto y cubriendo la totalidad de
los activos de las empresas, en vez
de gravar basicamente los activos
fijos de las mismas.

La negociacién politica:
participacion fiscal
y legisiativa

Por ley la creacion de los impues-
tos y modificaciones a los mismos es-
tdn conferidos, al Poder Legislativo.
Sin embargo, cuando se estd ante las
puertas de alguna reforma tributaria de
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importancia, ya se gestan en el Con-
greso, cormentes de oposicion, por la
afectacién que se estaria dando con
las nuevas reformas. Asimismo, se
corren rumores de los posibles incre-
mentos en los precios, producto de las
citadas reformas.

La negociacion pelitica, definitiva-
mente es importante en nuestro medio
para lograr los fines esperados en ma-
teria de proyectos de interés nacional.
Si no fuera asi, en Costa Rica no se
tramitarian los proyectos, que mas ur-
gen para el desarrollo del pais.

Para ello tiene que existir, consen-
50 no 5610 de |os sectores, que estarian
siendo afectados o sobre los que re-
caerian las reformas propuestas, sino
que los mismos tienen que ser partici-
pes de dichas propuestas, como parte
del proceso de concertacién entre
sectores.

La participacion politica al impulsar
o vender una idea, se traduce en una
propuesta de proyecto tributario, fa
cual tiene que someterse al proceso
descrito anteriormente. Asi también,
conlieva disertar, sobre los beneficios
que se aplicarian por medic de esas
medidas, para contribuir a los indices
macroeconémicos del pais.

Entonces bajo la anterior éptica, el
Ejecutivo tiene que lograr y negociar
con e! Legislativo a través de los Jefes
de Fraccién de los partidos mayorita-

rios, las posibles reformas, que ayuda-

rian a fortalecer los ingresos del
gobierno; situacién que algunas veces
se pone conflictiva y complicada, por
no parecerle la propuesta a algunas de
las fracciones de los partidos.

julio-diciembre/1 999

En este sentido es facultad del Le-
gislativo, priorizar la importancia de un
proyecto tributario, determinado por el
lugar de agenda para la discusion pre-
via a la consideracién de la Comisién
de Asuntos Hacendarios, CAH, instan-
cia que realiza el estudio y analisis de
las nuevas medidas y suimpacto sobre
el interés nacional del pais.

Para que todo esto suceda y se
ejerza una buena negociacién entre
los dos poderes (Ejecutivo y Legislati-
vo}, la parte de redaccion de las pro-
puestas de mejoras, reformas y
nuevas contempiaciones a leyes, re-
quiere la participacién de las direccio-
nes que manejan y controfan los
ingresos tributarios.

Anteriormente, esta situacién no
era de esa manera, lo que imperaba,
es que las propuestas y reformas, na-
cian del seno de alguin legislador o del
mismo Ejecutivo, quien las redactaba
sin tomar en cuenta, la debida partici-
pacion de las instituciones, que serian
las que aplicarian o manejarian la parte
técnica de los impuestos.

Gomo consecuencia de lo descrito
en el parrafo anterior, posteriormente
venian los problemas de tipo técnico y
deinterpretacion legal, con vicios en su
aplicabilidad. Por lo tante, quienes de-
ben redactar las leyes de caracter tri-
butario, son aquellas personas que
conocen y manegjan, el quehacer diario
de la materia de impuestos.

No obstante lo anterior, las pro-
puestas pueden ser o no acogidas por
el Congreso, produciéndose en algu-
nos casos, eliminacion a procesos y

183



articulos legales que ai legislador no le
parecen.

Lo deseable es que, debiera de
otorgarse el monopolio de la iniciativa
en materia- tributaria al Ejecutivo, te-
niendo por supuesto el Legislativo la
facultad de aprobar, rechazar o modi-
ficar las propuestas del Ejecutivo.

Estructura proyectada
cambio en el marco legal

Supuestos macroecondémicos

Lo que se busca con la reforma
planteada, es ampliar la base fiscal,
mediante eliminacion de las maltiples
exenciones existentes sobre los dife-
rentes impuestos, tanto a nivel del tipo
de contribuyentes, que deben o no ser-
{0, como sobre la variedad de servicios
que deben estar gravados.

Algunos supuestos serian:
Simpiificar la base tributaria.

& Uniformar la base de los contri-
buyentes.

® Eliminar exenciones especificas
como Zonas Francas, Contratos
de Exportacién, Turismo, Coope-
rativas, Universidades, etc.

® Régimen sancionatorio acorde y
gradual.

Estimacion de la estructura
proyectada

Lo que se espera de esto, es una
mayor recaudacion fiscal, sin que se
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recurra a mas impuestos o a la eleva-
cidn de tarifas impositivas.

Si la reforma lograse concretar los
objetivos planteados, se podria inclusi-
ve hasta plantear la reduccion paulati-
na de algunas tarifas o eliminacion de
ciertos impuestos, 1o cual en uitima
instancia redundaria en un aumento de
la productividad y una disminucion
constante de la evasion fiscal.

Los efectos esperados

Se espera que la estructura tribu-
taria propuesta, sea simple, acorde
con los principios de equidad e igual-
dad y que la propuesta conlleve a me-
jorar los ingresos fiscales, a minimizar
las distorsiones inducidas por el siste-
ma tributario, mejorar la equidad hori-
zontal y vertical del sistema tributario,
a fortalecer la administracion tributaria,
hagciéndola més eficiente y dotandola
de simplicidad en la determinacion de
las bases de los impuestos. Lacorrec-
cién de externalidades, la atraccion de
inversiones y fa promocion del desa-
rrollo de determinadas actividades o
regiones, mediante el uso de incenti-
vos fiscales.

También, dentro de los futuros re-
sultados esperados y para que lo indi-
cado en el parrafo anterior se cumpla,
seria necesario establecer algun tipo
de conducta tributaria, para asi inducir
al cumplimiento voluntario de las obli-
gaciones tributarias.

El direccionary definir penalidades
graduales dentro del sistema tributario,
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debe estar disefiado de manera que el
contribuyente llegue aia conclusién de
que es preferible cumplir a incumplir, y
que en el caso de que se produzca un
incumplimiento, es preferible corregirlo
de manera voluntaria y pronta, a corre-
girlo de manera coactiva y tardia.
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Con los anteriores argumentos, es
que se piensa en que el sistemna tribu-
tario, tendria un esquema més equita-
tivo e igualitario para todos, sin
distorsiones, que no sélo afectan a la
administracién como tal, sino también
a los propios contribuyentes A
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Reformas fiscales en Nicaragua,
en el marco del Programa
Econémico del Gobierno

Delegacién de Nicaragua**

1997-2000*

SE PRESENTAN LAS REFORMAS QUE CONTEMPLA EL PROGRAMA ECONOMICO DEL
GOBIERNO DE NICARAGUA 1997-2000, INDICANDO LAS ACCIONES QUE SE HAN CUMPLIDO
EN GENERAL, Y PARTICULARMENTE EN EL CAMPO FISCAL, ESQUEMATIZANDO LOS EFEC-

TOS ESPERADOS DE ESTAS MEDIDAS.

Supuesto macroeconémico

En 1990, después de una década
de guerra civil y decrecimiento eco-
némico, expansién del sector publico e
hiperinflacién, el Producto Interno Bru-

* Documento presentado en el Seminario
Internacional "Pronéstico Tributario”, rea-
lizado en Panama del 12 al 8 de junio de
1999, organizado por el Instituto Centroa-
mericano de Administracién Publica,
ICAP y la Fundacién Alemana para el De-
sarrollo Internacional, DSE.

** Mayling Obregén Irigoyen, Directora de
Andlisis y Seguimiento al Gasto Publico
de la Asamblea Nacional; Marvin Vilchez
Rocha, Director de Presupuesto e Inver-
siones de la Contralorfa General de la Re-
publica; Petrona Torres Duarte, Sub-
directora de Operaciones del Tesoro del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
y Francisco Aguirre Guerrero, Jefe del
Area de Estadistica del Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico.
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to, PIB, real de Nicaragua disminuyé a
dos tercios y el volumen de las expor-
taciones a la mitad de los niveles pre-
vios a 1980, con un ingreso per cépita
que se redujo al de la década de los
aflos veintes. El grado de deterioro se
reflejé en los indicadores sociales del
pais tales como las tasas de mortalidad
materno-infantil y los pesos al naci-
miento, que fueron los mas bajos del
Hemisferio Occidental. Al mismo tiem-
po, la deuda externa se multiplicé diez
veces, a US$11 mil millones (700% del
PIB). Las condiciones sociales se de-
terioraron severamentey la pobreza se
generaliz6. Consecuentemente, Nica-
ragua no sélo era el pais mas pobre del
Hemisferio Occidental sino el més en-
deudado del mundo.

Posteriormente, Nicaragua cam-
bié de direccion drasticamente. Lapaz
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se restablecid, la democracia se resti-
tuyd v se hizo un progreso sustancial
en la implementacién de politicas
orientadas a corregir los desequilibrios
macroecondmicos y a transformar la
econocmia a una basada en el merca-
do. Las politicas financieras se forta-
lecieron, la mayorias de los controles
de precio se eliminaron y tanto el co-
mercio como el mercado de divisas se
iberalizaron. Se implementd un pro-
grama de desincorporacion de los ac-
tivos estatales y se realizaron recortes
sustanciales tanto en el nivel de em-
pleo del gobierno como en los gastos
militares. Los bancos privados de nue-
VO comenzaron a operar y se creo la
Superintendencia de Bancos e Institu-
ciones Financieras, SBIF. Se alcanzd
también un progreso sustancial para
obtener alivios de la deuda externa.
Sin embargo, las condiciones macroe-
condémicas permanecieron fragiles y el
proceso de reforma estructural se de-
tuvo virtualmente a mediados de 1996.
A pesar de logros importantes en las
condiciones sociales, la pobreza per-
manecié ampliamente difundida.

A principios de 1997, una nueva
administracién tomé posesion. El
cambio de administracién le dio a Ni-
caragua una oportunidad para retomar
el camino hacia la estabilizacion ma-
croecondmica y la reforma estructurai
para alcanzar un crecimiento eco-
némico sostenible y mejorar las condi-
ciones sociales. En este contexto, el
gobierno ha preparado un programa
de reforma econdmica y estructural a
mediano plazo que cubre el pericdo
1997-2000.
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Estructura propuesta

El objetivo principal del Programa
Economico del Gobiemo para 1997-
2000 es combatir la pobreza y reducir
el desempleo. El programa incluye
medidas que buscan restaurar la sos-
tenibilidad de las finanzas externas y
las del gobiemo, y también implemen-
tar las reformas estructurales necesa-
rias para alcanzar tasas de crecimiento
altas y sostenibles.

El gobiernc enfocard sus esfuer-
zos en el desarrollo del sector rural y
reorientara la inversidn piblica hacia
las areas rurales. Bajo el programa, el
PIB real estd proyectado a crecer en
5% cada afio (2% en términos per c4-
pita) sobre la base de un aumento en
ia inversién privada y el fortalecimiento
de las exponrtaciones agricolas y no
tradicionales. Simultaneamente, la in-
flacién se reducira a 9% en 1999y a
5% en el afio 2000. Las autoridades
esperan que el pais sea considerado
elegible bajo Ia iniciativa de los Paises
Pobres altamente Endeudados, HIPC,
para finales de 1999 con base al signi-
ficativo esfuerzo doméstico que se
estd haciendo y la implementacion exi-
tosa del programa.

Para alcanzar las altas tasas de
crecimiento dentro del programa se
necesitara de un esfuerzo significativo
para implementar las reformas estruc-
turales que aumenten la eficiencia y
propicien la inversidn privada. Des-
pués de |la implementacidn exitosa de
la reforma tributaria de mayo de 1997,
el gobierno ha venido fortaleciendo la
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administracién tributaria y aduanera.
Los gastos del gobierno serén raciona-
lizados y el tamaiio del estado reduci-
do. La Ley de Inversiones Extranjeras
serd revisada para eliminar cualquier
sesgo contra los inversionistas y el pro-
ceso de privatizacion llevara una se-
cuencia apropiada, empezando en
sectores con una alta probabilidad de
éxito (sectores de comunicacioén y
energia).

El programa fiscal apunta hacia la
sostenibilidad de las finanzas publicas,
dado el financiamiento externo proyec-
tado y la probabilidad de alivio de deu-
da externa bajo la iniciativa HIPC. El
deficit combinado del sector publico
(antes de donaciones) se reducird de
15 14% del PIB en 1996 a menos de
4% del PIB en el transcurso del progra-
ma hasta el afio 2000. El ahorro del
sector plblico se espera aumentara
significativamente durante los tres
afios del acuerdo del Fondo Especial
de Ajuste Estructural (Especial Struc-
tural Adjustment Fund), ESAF. La in-
versién del sector publico (en términos
del PIB) estd proyectada a reducir-
se fuertemente en el periodo 1997-
2000, sin embargo, se compensara
por un incremento en la inversion pri-
vada, reflejando tanto las privatizacio-
nes planeadas de las empresas
publicas como el fortalecimiento de la
confianza.

El Programa incluye un niimero de
acciones. para aumentar los ingresos
del Gobierno Central hasta por un total
de 2 1% puntos porcentuales del PIB
hasta el aflo 2000, contodo el aumento
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concentrdndose en los afios 1997-
1998.

El gobierno estd comprometido a
mejorar la transparencia de las opera-
ciones del sector publico mediante la
ampliacién de la cobertura presupues-
taria que incluya operaciones de ingre-
s0s y gastos que anteriormente no se
reportaban. En este sentido, las cuen-
tas fiscales incluyen un punto porcen-
tual del PIB en los ingresos corrientes
que anteriormente eran ingresos extra-
presupuestarios.

En mayo de 1997, se implementd
la reforma fributaria que corrige las
deficiencias estructurales del sistema
impositivo y amplia {a base gravable
por medio de la reduccién o elimina-
cién de la discrecionalidad y otras exo-
neraciones a los impuestos de los
Ingresos Generales de Ventas, IGV, y
aduaneros, y que introduce un impues-
to a la tierra; al mismo tiempo que se
reducen los impuestos a la importacién
a dos niveles {5 y 10%) progresiva-
mente hasta finales de 1999.

Adicionalmente, en setiembre de
1997 el gobierne inicid un proceso para
corregir las distorsiones en [os precios
relativos de la gasolina y el diesel, por
el que se incrementd el precio del die-
sel y se redujo el precio de la gasolina;
y se tomaron medidas para mejorar el
mecanismo de control de las retencio-
nes del café para el Impuesto sobre la
Renta.

Los gastos corrientes del Gebierno
Central estan programados a reducir-
se en 4 puntos porcentuales del PIB en
el transcurso del Programa hasta el
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afo 2000 (la mitad de esta reduccion
se dard en los afios 1997-1998) refle-
jando un congelamiento en estos gas-
tos (excluyendo pagos de intereses y
transferencias estipuladas en la Cons-
titucién de la Repablica pero incluyen-
do sueldos) y una reduccion en los
subsidios a las exportaciones. El go-
bierno solicitara asistencia técnica al
Fondo Monetario Internacional, FMI,
para establecer mecanismos que
aseguren el cumplimiento de estos
objetivos.

La disminucién de los gastos co-
rrientes sera alcanzada, en parte, a
través de un programa de reforma al
servicio civil consistente con la rees-
tructuracién del gobierno. Ademas de
los 1800 puestos publicos eliminados
durante 1997, se estima que 1.500
puestos adicionales por afo serian re-
cortados durante 1998-1999.

El fortalecimiento de la posicion
financiera de ias empresas puablicas a
través de mayores ingresos y conten-
cién de costos serd un componente
importante del programa fiscal. Ef pro-
blema financiero que la Empresa Nica-
ragliense de Electricidad, ENEL, ha
enfrentado desde hace algin tiempo
continua acumulandose a medida que
las pérdidas de energia han aumenta-
doy la mayor dependencia en genera-
cién térmica ha incrementado los
costos de generacién. A partir de abril
de 1997, ENEL aumentt la tasa de
ajuste de sus tarifas del 1 al 1.5%
mensual. Sin embargo, esto no ha
sido suficiente para compensar el au-
mento reciente de costos que se debie-
ron, en parte a las condiciones de
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sequia asociadas con e! fenémeno de
Ei Nifio. En este contexto, ENEL im-
plementé un ajuste adicional de tarifas
de 5% a partir del 12 de octubre de
1997; adicionalmente, el gobierno
aprob6 la introduccién de un factor tér-
mico permanente en la estructura de
las tarifas de ENEL, para contrarrestar
los aumentos de costos relacionados
al mayor uso de energia térmica duran-
te la situacién de sequia (los consumi-
dores de bajos ingresos estan exentos
de estos aumentos de tarifas). ENEL
también fortalecera sus procedimien-
tos de cobro y aplicara un mayor con-
trol en los gastos corrientes. Adicio-
nalmente, el gobierno ha solicitado
asistencia del Banco Mundial, BIRF y
del Banco Interamericano de Desarro-
llo, BID, para apoyar €l programa de
inversién de ENEL y sus requerimien-
tos financieros, incluyendo un financia-
miento compensatorio por el efecto de
El Niffo.

Para proteger la situacién financie-
ra del Instituto Nicaragliense de Acue-
ductos y Alcantariliados, INAA, por los
altos costos de energia, las tarifas se-
ran incrementadas en linea con las
recomendaciones de un estudio re-
ciente llevado a cabo con asistencia
técnica det BID. Durante el pertodo del
programa, las tarifas de electricidad y
de agua se continuaran ajustando por
1.5% mensual.

El gobiemo tiene la intencion de
llevar a cabo un estudio que desarro-
llar4 opciones para la reforma del sis-
tema de seguridad social. Este
estudio, que serd concluido con asis-
tencia técnica del BIRF y del BID,
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apuntard al fortalecimiento del sistema
actual, permitiendo a la vez, la partici-
pacién del sector privado en el sumi-
nistro de servicios de salud vy
asegurando ia viabilidad actuarial del
sisterna de pensiones. Mientras tanto,
para mejorar las finanzas dei sistema
de seguridad social, el gobiernorevisa-
rd las tasas de contribucicn, pensio-
nes, edad de retiro, y mejorara el
manejo financiero del Instituto de Se-
guridad Social, I1SS.

El programa monetario sera con-
sistente con los objetivos de inflacién y
del sector extemo del programa y se
basara en un aumento en e numerario
en linea con el crecimiento nominal del
PIB. Los Activos Domésticos Netos,
ADN, del Banco Central de Nicaragua,
BCN, estan proyectados a disminuiren
promedio casi 3% del PIB, durante
1998-2000. Esta reduccion refleja me-
nores pagos de intereses asociados
con la redencion neta de Certificados
Negociables de Inversion, CENI’s,
{comenzando en 1998), y mayores
ingresos de intereses recibidos debi-
do al aumento en las reservas inter-
nacionales.

EI BCN en octubre de 1997, unificé
la tasa de encaje legal al 17% para
todas las modalidades de monedas y
depésitos, y se hicieron extensivas a
todas las obligaciones de los bancos
con el sector privado. El BCN intensi-
ficara ias operaciones de mercado
abierto como principal instrumento de
control monetario. Dentro de la misma
orientacion las autoridades han reem-
plazado recientemente el sistema de
venta directa donde se prefijaba el pre-
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¢io, por uno de subasta donde se fijan
cantidades en base a la necesidad de
esterilizar excesos de liquidez en linea
con el programa monetario, y donde la
tasa de interés es determinada en di-
cha subasta. En este sentido, las au-
toridades intentan reducir el saldo de
CENJ’s por lo menos al equivalente a
US$130 millones durante el periodo
del programa.

Para mejorar la efectividad del ma-
nejo de la deuda, el Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico coordinaré
todas las funciones de deuda externa
con el BCN, asegurandose en una for-
ma continua que no se incurrird en
nueva mora con el exterior durante el
periodo del programa, excepto paralas
obligaciones que estan sujetas a nego-
ciaciones que se estén dando con
acreedores, 0 que eran consideradas
bajo el programa como potencialmente
elegibles para refinanciamiento o re-
programacion u otros mecanismos de
alivio de deuda.

EI BCN aprobé la unificacién cam-
biaria a partir del 12 de enero de 1996,
EIBCN compra ¢ vende ¢cualquier ¢can-
tidad de divisas de tas instituciones
financieras a un tipo de cambio deter-
minado por un sistema de deslizamien-
to. A pesar que Nicaragua ha man-
tenido su competitividad externa, tal
como serefleja en el fuerte crecimiento
de las exportacionesy el mejoramiento
en la Balanza Comercial en los Cltimos
afios, su posicién externa permanece
fragil. A medida que las presiones in-
flacionarias continllan disminuyendo
como resultado de fas politicas mone-
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taria y fiscal en linea con el programa,
se espera reducir gradualmente latasa
de deslizamiento.

El gobierno estd comprometido a
mantener un sistema de comercio sin
restricciones no tarifarias y a continuar
con el proceso de reduccién de im-
puestos a fa importacién y subsidios a
la exportacion. Para fa gran mayoria
de los productos importados, la recién
aprobada Ley de Justicia Tributaria re-
dujo las tarifas maximas a 30% en julio
de 1998. La Ley de Promocién de
Exportaciones, que ofrece rebajas en
el Impuesto a la Renta y otros benefi-
cios tributarios para algunas exporta-
ciones en la forma de Certificados de
Beneficio Tributarios, CBT's, caducd
en 1997.

En marzo de 1998 la Asamblea
Nacional aprobd la Ley de Organiza-
cién, Competencia y Procedimientos
del Poder Ejecutivo (Gaceta N® 102
del 3 de junio de 1995}, mediante la
cual se reduce significativamente el
nimero de ministerios gubernamenta-
les y agencias que reportan directa-
mente al Presidente. Para aumentaria
eficiencia y la transparencia de las fi-
nanzas publicas, el gobiemno sometid
una propuesta de ley durante el primer
trimestre de 1998 que permitio la im-
ptementacidn de un nuevo sistema de
administracién financiera para el Go-
bierno Central, ef Sistema de Evalua-
cion Integral Financiera del Estado,
SEIF.

Et gobierno modernizarg el Cédigo
de Comercio, la Ley de Quiebra Finan-
ciera, la Ley de Propiedad Intelectual y
hard !as revisiones apropiadas alalLey
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de inversiones Extranjeras. Esta Ley
evitara restricciones innecesarias, tra-
tamientos discriminatorios y el otorga-
miento de beneficios tributarios que no
estén contemplados en ef régimen ge-
neral de impuestos y que garantice a
los inversionistas extranjeros, la esta-
bilidad en el ambiente regulatorio y
tributario. Asimismo, el Poder Ejecuti-
vo estd comenzando un amplio progra-
ma de reformas legales y judiciales
que apuntan a mejorar los procedi-
mientos legales, el cumplimiento de los
contratos y los derechos de propiedad.

El gobierno estd apoyando al Po-
der Judicial a través de inversiones en
el establecimiento de juzgados y cen-
tros civicos en la mayoria de los muni-
cipios de!l pais, mejorando la gober-
nabilidad y el estado de derecho en
toda Nicaragua. Para estos efectos, el
gobierno solicité ayuda financiera y
técnica a donantes externos.

El Programa Econémico
de Gobierno 1997-2000

El diagndstico sobre la situacion
macroecondmica de la Nicaragua de
hoy, se presenta de extrema pobreza
y desempleo, estancamiento econdmi-
€0, ausencia de inversién privada pro-
ductiva, falta de un estado de derecho
y un alto deterioro de los valores éticos
y morales en todas las estructuras y
como complemento se agregan los
efectos de la naturaleza, desbas-
tando fuertemente los medios de
produccion.
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E!l Programa Econémico 1997-
2000 se orienta a:

¢ |mpuisar una economia social de
mercado, que incentive el uso efi-
ciente de los recursos, que afiance
con suficiente capacidad, com-
petir en los diferentes mercados
intemacionales, a fin de propi-
ciar o generar un crecimiento fuer-
tey sostenible yque a lavez garan-
tice la conservacion de nuestros
recursos.

¢ Un trabajo digno y bien remunera-
do para todos los nicaraglienses,
teniendo como piedra angular o
motriz de estas transformaciones
al sector privado, el cual debera
dedicar sus mejores esfuerzos
para producir riquezas, canalizan-
do los recursos hacia inversiones
estratégicas que aumenten la pro-
ductividad y competitividad en el
campo internacional.

® Promover una distribucion equita-
tiva del ingreso nacional en todos
los sectores.

¢ Fortalecimiento de las municipali-
dades como uno de los vehiculos
mas iddéneos para la sjecucién de
la politica de inversién social.

Un complemento fundamental de
esta vision estd fuertemente ligada a la
promocién de un Estado de Derecho
mas agresivo, que brinde seguridad
fisica y juridica al ciudadano, probidad
en la funcién publica, solucién de los
conflictos en refacion a la propiedad
privada, enfin, garantizar la estabilidad
en el manegjo de la politica macroeco-
némica, determinando con ¢laridad las
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reglas del juego para el sector privado
nacional y extranjero asi como, pro-
veer de los bienes y servicios que son
deinterés social y que el sector privado
no deba producir, como: defensa, se-
guridad publica, justicia, proteccion
del ambiente, infragstructura fisica y
Servicios.

Objetivos y medidas
del Programa Econémico

Propiciary crear conjuntamente un
nuevo entorno. Un clima que atraiga,
estimule y facilite con la mayor ampli-
tud, la inversidn nacional y extranjera;
para ello se contempla:

® Apovar las iniciativas personales o
empresariales que contribuyan a la
creacion de trabajos, produccion,
exportaciones, servicios moder-
nos y progreso, que constituyen
los vectores motrices del engrana-
je def nueve Plan de Desarrollo.

® Apertura mundial con audacia e
imaginacién, y gradualidad en
aquellos rubros que requieren pe-
riodos razonables de ajustes y
reconversion.

® Promover con incentivos y remo-
ver obstaculos, barreras, tramita-
ciones burocraticas y cargas
excesivas, desestimulantes o
paralizantes.

® Reducir la discrecionalidad de los
funcionarios, fuente violatoria a la
ley y la etica.
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Aplicar mayor sencillez y claridad
meridiana para reducir paralela-
mente a evasién fiscal, la corrup-
cién y la bochornosa invasién
masiva del contrabando. El co-
mercio formal no debe continuar
desprotegido.

Simplificar tramites y facilitar razo-
nablemente, el ingreso de articulos
personales de los nicaragiienses
que regresen al pais, igual medida
aplicard para el turismo.

Dar prioridad, entre otros, a: sumi-
nistros adecuados y a precios
competitivos de combustibles y de
energia eléctrica; eficientes comu-
nicaciones, informatica y transpor-
tes; facilidades de almacenaje,
abastecimiento y comercializa-
cion; de capacitacion, transferen-
cia tecnoldgica, investigacion y
apertura de nuevos mercados.

Considerar simultineamente la
pronta como gradual reduccion de
costos e insumos basicos para la
produccion del campo, cargos por
servicios esenciales y de impues-
tos excesivos, que nos coloquen,
al menos, a niveles competitivos &
igualdad con Centroamérica.

Revisar y corregir practicas de co-
mercio e importacién de productos
alimenticios y de otros que deses-
timulan la produccién agropecua-
ria, tales como el incremento de
los costos de la canasta basica
popular; distorsiones con opera-
ciones monopodlicas de mercados;
elevados intereses, imprecisas

comisiones y cargos que deben
racionalizarse, especificarse y
aclararse.

Nuevas e imaginativas mentalida-
des y acciones concretas de fo-
mento. Aumentar y animar con-
sistentemente el ahorro nacional,
principio de la inversion.

Equilibrar y controlar las finanzas
publicas y la inflacién, mantenien-
do un valor de nuestra moneda
realista, confiable y acorde a los
parametros y requerimientos de la
economia nacional y de los princi-
pales paises con quienes tenemos
intercambio.

No aumentar indefinidamente im-
puestos y cargas por servicios pu-
blicos para corregir y resolver los
problemas hacendarios, mas bien
la solucién radica en la disciplina
del gasto, junto con la simplifica-
cidn y racionalizacion en la capta-
cion de los ingresos.

Revisar todo e! sistema tributario,
reduciendo, modificando y facili-
tando el pago, asi como analizan-
do la actualizacion de atrasos y
evasiones.

Ampliar el universo de contribu-
yentes en funcion de costos-bene-
ficios y de equidad.

impulsar un nuevo Codigo Tributa-
rio para clarificar el entorno fiscal.
De igual manera tendremos que
actualizar otros cédigos para pro-
piciar el desarrolioc moderno A
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Organizacion de los recursos humanos
en la administracion publica

Delegacién de Reptiblica Dominicana**

de la Republica
Dominicana*

DESCRIBE EL REGIMEN DE SERVICIO CIVIL, TANTO EN LO QUE RESPECTA A SU ORGANI-
ZACION COMO EN SU RELACION CON LOS DEMAS ENTES DEL ESTADO, SENALANDO SUS
PRINCIPALES AVANCES Y RESULTADOS. ENFATIZA EL PROCESO DE CARRERA ADMINIS-
TRATIVA'Y HACE UNA BREVE REFERENCIA A LOS RECURSOS HUMANOS DEL SECTOR

FINANZAS.

Introduccién

La Oficina Nacional de Administra-
cién y Personal, ONAP, elabor6 con la

* Documento presentado en el Seminario
Internacional "Los recursos humanos en
el sector de las Finanzas Publicas", reali-
zado en Berlin, Alemania, del 26 de octubre
al 3 de noviembre de 1998, organizado por
el Instituto Centroamericano de Adminis-
tracién Publica, ICAP y la Fundacién Ale-
mana para el Desarrollo Internacional,
DSE.

** Integrada por Rosajilda Vélez, Subsecreta-
ria Técnica de la Presidencia; Fanny Bello
Dotel, Departamento de Clasificaciény Va-
loracién de Cargos de la Oficina Naclonal
de Administracién de Personal, ONAP; y
Radhames Garcla, Departamento de Per-
sonal de la Secretaria de Estado de
Finanzas. '
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colaboracién de expertos nacionales y
extranjeros varios anteproyectos de
Ley de Servicio Civil y Carrera Admi-
nistrativa. En 1988 y 1990 respectiva-
mente se produjo el octavo y noveno
proyecto normativo de Servicio Civil, el
cual fue sometido al Congreso Nacio-
nal por el Presidente de la Republica y
aprobado por unanimidad por ambas
Camaras, convirtiéndose en la Ley
Ne 14-91 de Servicio Civil y Carrera
Administrativa, de fecha 20 de mayo
de 1991.

El instrumento que instituye el
Sistema de Servicio Civil y Carrera Ad-
ministrativa, es una “Ley Cuadro”, de-
claratoria de principios, y por la preemi-
nencia del Presidente de la Republica
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en materia administrativa, en su condi-
cion de Jefe de la Administracidén Pu-
blica, sobre cualquier otro Poder del
Estado, el Legislativo ie confirié la fa-
cultad de complementacion por via
reglamentaria.

De ahi que la expedicion del Re-
glamento llenara un profundo vacio en
el actual ordenamiento juridico de fa
administracion publica, no sélo en la
adecuacion y modemizacion de dispo-
siciones que en ocasiones tenian una
vigencia de aproximadamente medio
siglo, totalmente desfasadas como
normas sustentadoras del principio de
legalidad de la administracion, sino
también al incorporar a nuestro Dere-
cho Pdblico nuevas figuras juridico-
administrativas hasta ahora desco-
nocidas en el medio nacional.

En el estado actual de nuestro De-
recho y ante la disposicion.constitucio-
nal del Articulo 55, referente a las
facultades de nombramiento y remo-
cion de los servidores publicos y regla-
mentarias, concedidas al Presidente
de ia Republica, el Jefe de Estado de-
tenta mayores prerrogativas que el Le-
gislativo para reglamentar asuntos de
orden administrativo del Servicio Civil;
ademds, condicién que puede prevery
complementar situaciones administra-
tivas que al Legislativo le hubiera sido
dificil.

Se infiere de lo dicho que, para la
efectiva aplicacion de la Ley las dispo-
siciones reglamentarias resuitan im-
prescindibles, toda vez que conforman
un nuevo orden juridico-administrati-
vo. De ahi la aprobacion por el Jefe de
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Estado del Reglamento N2 81-94 del
20 de marzo de 1994,

Centralizacién de la funcion
publica

De acuerdo a lo establecido en el
Articulo 55 de la Constitucidn Politica
Dominicana de 1994, corresponde al
Poder Ejecutivo el ejercicio de la fun-
cién administrativa, el poder central
reside en el Presidente de la Repu-
blica, los Secretarios de Estado vy
demas funcionarios del mas alto ni-
vel jerarquico de la rama ejecutiva,
como los Directores Generales 0
Nacionales y titulares de los organis-
mos descentralizados.

Ese poder central debe actuar so-
bre todo el territorio nacional y sobre el
conjunto de servicios que ofrecen las
instituciones que conforman la admi-
nistracion publica. Constitucionalmen-
te, el Presidente de la Reptblica es el
jefe de ésta y conserva el derecho
de revocar o modificar las disposicio-
nes o las érdenes de los Secretarios de
Estado.

Gobierno Central

" La estructura del Poder Ejecutivo
esta conformada por el Presidente de
la Republica, el Vicepresidente, un Se-
cretariado Técnico de la Presidencia
que tiene a su cargo ia conduccion del
proceso de planificacién econdmica,
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social y administrativa, un Secretaria-
do Administrativo de la Presidencia,
una Secretaria de Estado de la Presi-
denciay doce Secretarias de Esta-
do con funciones sectoriales en las
areas de Finanzas, Agropecuaria,
Obras Piblicas y Comunicaciones,
Salud Pudblica y Asistencia Social,
Educacién y Cultura, Turismo, Tra-
bajo, Deportes, Educacion Fisica y
Recreacion, Relaciones Exteriores, In-
terior y Policia, Industria y Comercio y
Fuerzas Armadas.

La Constitucién Politica en su
Articulo 61, dispone que podrian ser
creadas por Ley, las Secretarias y
Subsecretarias de Estado que se con-
sideren necesarias. La Ley Organica
de Secretarias de Estado, vigente data
del afio 1956, texto que se encuentra
incompletoy desactualizado y que sdlo
se refiere a los deberes y atribuciones
de los Secretarios y Subsecretarios de
Estado.

Cada una de las Secretarias de
Estado, se estructura con Direcciones
Generales y Departamentales y posee
usualmente, representaciones regio-
nales o provinciales.

El sector descentralizado

En la administracién publica el sec-
tor descentralizado esta constituido
por las instituciones autonomas, cier-
tos érganos descentralizados del Esta-
do y las empresas pulblicas. Se
consideran organismos autdnomos y
descentralizados del Estado a aque-
llos 6rganos dotados en principio, de
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personalidad juridica distinta a la del
Estado, con patrimonio propio, autono-
mia administrativa y libre determina-
cién, creados para realizar un
cometido estatal y sujetos a las limita-
ciones impuestas por la Constitucion y
las leyes.

Organizacidn del Servicio Civil

La organizacién del Servicio Givil
en nuestro pais, cae dentro del
marco del Sistema Nacional de Plani-
ficacién Econdémica, Social y Adminis-
trativa, instituido por ta Ley N2 55 del
22 de noviembre de 1965, que crea
et Consejo Nacional de Desarrollo y
el Secretariado Técnico de la Presi-
dencia, e integra a este organismo
las Oficinas Nacionales de Planifica-
cién, ONAPLAN, de Presupuesto,
ONAPRES, de Estadisticas, ONE, y
de Administracion y Personal, ONAP,

Es ésta una de las estructuras de
planificacion més avanzadas de Amé-
rica Latina, al procurar, a través de
estas oficinas nacionales, la unifica-
cién, coherencia y coordinacion de las
acciones de las instituciones oficiales
mds vincutadas al proceso de forma-
cién, gjecucion y coordinacion del de-
sarrollo nacional. ‘

La Ley y su Reglamento estable-
cen todo un sistema de organizacién
técnico-administrativo del Servicio Ci-
vil. Erige al Presidente de la Republica
como lamaxima autoridad del sistema,
en su condicién de Jefe de la Adminis-
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tracién Publica, y confiere a los Secre-
tarios de Estado y demas ejecutivos de
la administracion, la responsabilidad
de ejecutar y evaluar fas politicas
referentes a la gestion de los recur-
sos humanos del ambito del Poder
Ejecutivo.

Como érgano central del Servicio
Civil esinstituida la Oficina Nacional de
Administracién y Personal, ONAP. El
Reglamento, complementando las dis-
posiciones de dicha Ley, le confiere,
ademas, la funcion de coordinar el pro-
ceso de reforma administrativa del
sector publico.

Organos de linea responsables
de ta administracién
de los recursos humanos

Presidencia de la Repiiblica

Por el Articulo 55 de la Constitu-
cién es “Jefe de la Administracién y
nombra a todos los deméas funciona-
rios y empleados publicos. En tal vir-
tud dictara todas las disposiciones y
gjecutara acciones referentes a los
empleados vy funcionarios, a cargo y a
sus remuneraciones”. (Articulo 5, Re-
glamento 13).

Estas disposiciones y la conferida
al Jefe de Estado por el Articulo 55 de
la Constitucion, referente al nombra-
miento y remocion de los empleados
publicos, lo convierten en Jefe Supre-
mo de la administracién del personal
estatal dentro del Poder Ejecutivo. La
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funcién la realiza con la asistencia y el
asesoramiento de organismos espe-
cializados, unos, directamente someti-
dos a su control jerdrquico; y otros,
independientes en el gjercicio de sus
respectivas funciones.

Secretarias y Subsecretarias
de Estado

e Creadas por Ley asi como sus
atribuciones (Articulos 61 y 62
de la Constitucion).

e Con facultades de supervision y
evaluacion de la ejecucion de las
politicas de administracién de
personal (Articulo 13 del Regla-
mento).

e Debeacatar las instrucciones de la
Oficina Nacional de Administra-
cién de Personal, ONAP, y de la
Camara de Cuentas (Articulo 14
del Reglamento}.

® Son responsables ante e! Presi-
dente de la ejecucién del Regla-
mento y la deben informar pe-
riddicamente a ONAP (Articulo 14
del Reglamento).

Direcciones Generales /
Nacionales o equivalentes

e Al ijgual que las Secretarias y
Subsecretarias tienen la facultad
de supervisar y evaluar ia ejecu-
¢ién de las politicas de administra-
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cién de personal. {Articulo 13
del Reglamento.

Oficinas de personal
de las dependencias piiblicas

Son responsables de la ejecucion
de los procesos previstos en la Ley
y en el Reglamento.

Responden directamente al titular
de su organismo.

Realizan doce funciones distintas
relativas a direccién, ejecucién, su-
pervision y control {Articulo 28 del
Reglamento).

Unidad de adiestramiento

Las gue sean esenciales para

identificar necesidades de capaci-
tacién, y formular programas de
adiestramiento en el servicio y
de fomacidn técnico profesional
(Articulo 98).

Comisiones de personal

Estan integradas por repre-
sentantes de la maxima autoridad
del organismo, el Director de la
ONAP, y un representante de

" los empleados.

Es unainstancia de congciliacion, al
margen del proceso contencioso
administrativo, de los asuntos su-
geridos por aplicacion de la Ley y
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el Reglamento respectivo entre un
agente y la administracién.

Organos de Rectoria del Sistema
de Personal

Oficina Nacional
de Administracién y Personal,
ONAP

® Por Articulo 7 de la Ley, su titular
depende inmediata y exclusiva-
mente dei Presidente “ante quien
serd responsable dnicamente”.
Actualmente, la institucion es una
dependencia del Secretariado
Técnico.

® Ejerce funcién asesoraparaia Pre-
sidencia y para las dependencias
del Poder Ejecutivo en lo que con-
cierne al Servicio Civil y a la racio-
nalizacién del sector pdblico
(Articulos 16 y 17 del Reglamento).

e Su estructura es aprobada por el
Consejo Nacional del Servicio Civil
{Articulo 19 del Reglamento).

e Sus funciones estan contenidas a
lo largo de la Ley y el Regiamento,
con 11 funciones distintas para la
institucién y 17 para su Director
(Articulo 20).

Consejo Nacional
del Servicio Civil

e Organo consultivo de la ONAP,
integrado por tres personas con
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una lista de cinco, elaborada por el
Director de la ONAP y elevada al
Presidente.

Sistema Nacional
de Adiestramiento y Desarrollo
de Servidores Ptiblicos

¢ FEs una red de organismos y activi-
dades coordinada por la ONAP e
integrada por el Instituto Nacional
de Administracion Puablica, INAP,
el Instituto Nacional de Capacita-
cién Tributaria, INCAT, Oficinas de
Personal y Unidades de Adies-
tramiento {Articulo 33 y 93 del
Reglamento).

¢ Puede convenir o terciarizar activi-
dades de capacitacién con otros
érganos publicos o privados, na-
cicnales 0 extranjeros.

Instituto Nacional
de Administracion Publica, INAP

e Dedicado a la formacién y actuali-
zacién de funcionarios y aspiran-
tes a serlo, & la investigacion y al
asesoramiento técnico en mate-
rias pertinentes al Servicio Civil
y a la racionalizacidon adminis-
trativa, funciones prescritas por el
Articulo 96.

e A cargo de un Consejo Académico
presidido por ONAP, e integrado
por INGAT y un representante del
Consejo Sectorial previsto por la
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Ley N2 55-65 o Secretario de Esta-
do cabeza del sector.

¢ Operativamente a cargo del Direc-
tor del INAP, nombrado de igual
forma que el Director de la ONAP.

Contraloria General
de la Republica/ONAPRES

® Supervisan, con la ONAP, el pago
de los servicios personales en las
distintas dependencias, de comun
acuerdo.

Camara de Cuentas

Paralelamente a toda consagra-
cion de derechos en el tren guberna-
mental con motivo de la creacién de
una carrera, existe un érgano especia-
lizado para conocer de los conflictos
que a diario se presentan en la admi-
nistracién publica en ocasién de la apli-
cacién de la Ley. De ahi que el
legislador, al igual que en el Cédigo de
Trabajo, que crea tribunales especia-
les, en nuestro casc haya conferido
atribuciones a la C4mara de Cuentas
para gue en funcién del Tribunal Supe-
rior Administrativo actiie como érgano
jurisdiccional en lo contencioso-admi-
nistrativo en materia de Servicio Civil y
Carrera Administrativa. Esun Tribunal
Superior Administrativo (Articulos 79 y
80 de la Constitucion, Articulo 10 de fa
Ley N2 14-91).
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Servidores publicos

La Ley establece diferencia entre
tos conceptos de Servicio Civil y Carre-
ra Administrativa. El primero, repre-
senta el régimen estatutario del
Derecho Publico, regulador de las re-
laciones de trabajo entre el Estado y
todos los integrantes de la administra-
cién publica, salvo las exclusiones pre-
vistas poref Articulo 2 de la Ley, como
las instituciones castrenses y otros oOr-
ganos del Estado regulados por ieyes
especiales. Sus disposicicnes son de
aplicacion inmediata a partir de su pro-
muigacién. La Carrera Administrativa
es la profesionalizacion del Sistema,
basada en el mérito personal.

Categorias de funcionarios

Es de principio en &l Derecho Ad-
ministrativo Comparado que los car-
gos de libre nombramiento ¢ remocion
no estédn sometidos a un régimen de
competicién a través de concurso pu-
blico, u otra modalidad de evaluacion,
teniendo discrecién el Presidente de la
Republica o autoridad nominadora
para designar a los incumbentes.

De acuerdo con el Articuto 17 de fa
Ley, son cargos de libre nombramiento
y remocion los siguientes:

“a} Los Secretarios y Subsecreta-
o de Estado, Consultor Juridico
del Poder Ejecutivo, Contralor Ge-
neral de la Republica, Embajado-
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res, titulares de organismos autd-
nomos y descentralizados del Es-
tado, y otros de jerarquia similar”,

Formas de vinculacién

Ei principio de libre acceso a la
administracion puablica puede conside-
rarse como la piedra angular de un
régimen estatuaric de la funcién pabtli-
ca. Este principio es consagrado en el
Articulo 55 del Reglamento al dispo-
ner: “Todo dominicano tiene libre ac-
ceso a la administracion puablica, de
acuerdo con sus méritos personales”.

De acuerdo con la economia del
Derecho Laboral Administrativo domi-
nicano para el ingreso a la administra-
¢ién pablica necesariamente hay que
determinar si se trata de un cargo den-
tro del Servicio Civil 0 de la Carrera
Administrativa. En el primero de los
casos el Articulo 18 dela Ley establece
los requisitos siguientes:

¢ Ser dominicano.

e Estar en pleno goce de l0s dere-
¢hos civites y politicos.

e Estarenbuenas condiciones fisica
y mental.

® No haber sido ¢condenado a pena
aflictiva o infamante, ni estar bajo
accion de justicia represiva.

¢ No haber sido destituido de un car-
go publico o privado por causa
deshonrosa.

e Tener la edad legaimente exigida,
en cada caso.
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e Ser nombrado regularmente por
autoridad competente.

e Juramentarse y tomar posesion
del cargo, conforme a lo dispuesto
por la Constitucién y las leyes.

e Haber observado una buena con-
ducta pabiica y privada.

Carrera Administrativa General

El régimen de Servicio Civil institu-
ye la Carrera Administrativa como la
parte profesional de la administracién
publica. Elingreso, permanencia y de-
sarrollo de los ciudadanos debera fun-
damentarse en &l mérito personal. La
implantacion de la carrera se realizara
de manera gradual.

Una condicién especial para el in-
greso a la Carrera Administrativa, dife-
rente al acceso a una posicion
perteneciente al Servicio Civil, es que
el candidato debe demostrar, a traves
de concursos de libre competicion, que
posee los méritos personales requeri-
dos para el cargo.

Lo contrario sucede para el ingreso
al Servicio Civil cuya capacidad para €l
buen desempefio del cargo no tiene
que ser demostrada en pruebas de
libre competicion.

De acuerdo con el Articuto 16de la
Ley, los cargos y funcionarios que in-
tegran el Servicio Civil, seglin su natu-
raleza y ia forma en que deben ser
provistos, se distribuyen en las dos
categorias generales siguientes:
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® Cargos y servidores de libre nom-
bramiento y remocién, de indole
politica y de aita confianza del Pre-
sidente de la Republica y de las
maximas autoridades de los orga-
nismos puablicos.

e Cargos y servidores de carrera,
con funciones permanentes, suje-
tos a las normas de selegcion, re-
muneracion, promocién ¥y
mejoramiento en base a méritos.

La Ley de Servicio Civil establece
que las normas y los procedimientos
de la Carrera Administrativa General y
de las carreras especiales se implan-
taran en forma gradual en los organis-
mos que dependen del Poder
Ejecutivo, conforme al orden que esta-
blezca el Presidente de la Repablica,
en la medida en que se realicen las
evaluaciones e implanten ios sistemas
y subsistemnas técnicos requeridos.

Para estos fines ya se han realiza-
do los estudios técnicos a que hace
referencia la Ley y en el sector de
finanzas se han hecho los primeros
intentos de implantacion de la carrera,
incorporando el 21 de noviembre de
1995 la cantidad de trescientos cin-
cuenta y un empleados a la Carrera
Administrativa General.

El bajo nivel educativo y técnico de
los empleados del tren administrativo
dominicano ha limitado la implantacion
de la carreta en forma inmediata y
universal. El empleado cubierto por
las disposiciones del Servicio Civil,
para ingresar a la Carrera Administra-
tiva General y ser acreedor de los be-
neficios que ésta instituye en su favor,
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indefectiblemente tiene que demos-
trar, ya sea a través de concurso de
oposicién o por otro método de evalua-
cién, que posee los requerimientos de
capacidad e idoneidad demandados
por ef cargo.

El proceso de seleccion

La Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa General y su Regla-
mento de aplicacién regulan todos los
sistemas y subsistemas de la adminis-
tracién de personal publico, tales como
reclutamiento y seleccion, clasificacion
y valoracién de cargos, adiestramien-
to, evaluacién y calificacién de per-
sonal y régimen de lo contencioso-
administrativo. El texto recoge los
principios y sistemas de la moderna
gestién de recursos humanos en la
administracion del Estado, convir-
tiendose en el estatuto regulador de
la relacién de trabajo en el dmbito
del Poder Ejecutivo.

En el segundo caso el Articulo
39 de ia Ley dispone que para ei in-
greso a la Carrera Administrativa, los
candidatos deberan reunir, ademas
de los requisitos generales estableci-
dos para ingresar al Servicio Civil, los
siguientes:
® Llenar los requisitos minimos del

cargo.

e Demostrar, en concursos de opo-
sicion, cuando sea el caso, que se
posee la idoneidad que demanda
el cargo para ser desempefiado
eficientemente,
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® Encaso de ser seleccionado, cum-
plir satisfactoriamente el periodo
de prueba establecido, salvo si se
trata de reingreso a la Carrera, en
un rango similar al que original-
mente ocupaba el interesado.

Los requerimientos .de capaci-
dad para ambas situaciones, ingre-
so al Servicio Civil y a la Carrera
Administrativa, estdn establecidos
en el Manual General de Cargos
Civiles Clasificados del Poder Eje-
cutivo, o por el Manual Sectorial
correspondiente.

Cobertura actual del Sistema
General de Carrera

Entidades y organismos
excluidos de la aplicacion
del Sistema de Carrera

La administracién central de! Esta-
do con una dotacién de personal apro-
ximadamente de doscientos dieciocho
mil servidores publicos, sélo trescien-
tos cincuenta y un empleados y funcio-
narios del sector financiero, prioritario
en la implantacién de la Carrera Admi-
nistrativa, han sidoincorporados a ésta
lo que representa un 0.0016%.

Para el caso de ias instituciones
auténomas y descentralizadas, la Ley
establece que “desarrollaran sistemas
de administracion de personai espe-
cializados, segun las caracteristicas
de cada sector u organismo".

203



Acorde con los principios que dis-
pone el Articulo 7 del Reglamento:
“Los organismos auténomos del Esta-
doy entidades descentralizadas debe-
ran instituir, de acuerdc con su
régimen de gestién, sistemas de admi-
nistracidén de personal especializados
basados en la filosoffa y economia del
régimen de Servicio Civil y Carrera Ad-
ministrativa de que trata fa Ley".

Los diferentes érganos descentra-
lizados del Estado adscritos al Poder
Ejecutivo, tienen una empleomania de
aproximadamente treinta y ocho mil
servidores. Si a ello agregamos el na-
mero de empleados y funcionarios de
los érganos municipales ascendentes
a unos veinte mil tenemos una pobla-
¢ion burocratica estatal de aproxima-
damente doscientos setenta y seis mil.

Sistema retributivo

Aspectos normativos

Pese a la vigencia del estatuto de
la funcidn publica y a sus avanzadas
previsiones para conformar un régi-
men de remuneracidn justo y coheren-
te en la administracién publica
dominicana, prevalece un sistema sa-
larial totalmente distorsionado con res-
pecto a la fijacién de sueldos, el cual
se ha efectuado sin tomar en conside-
racion la complejidad de las tareas del
cargo y los requerimientos de idonei-
dad solicitados para su desemperio.
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Resulta promisoria la disposicién
del Presidente de la Republica conte-
nida en el Decreto N2 586-96 que ade-
méas de aprobar el Manual de Cargos
Civiles Clasificados del Poder Ejecuti-
vo instruye a los Secretarios de Estado
y demas ejecutivos del gobierno para
que actualicen bajo los lineamientos
de la ONAP, el Manual con la finalidad
de disefiar escalas salariales coheren-
tes y uniformes para la administracién
publica, con miras a Incorporarlas en el
presupuesto de 1998.

El Poder Ejecutivo en busca de la
transparencia de la gestidn de los altos
ejecutivos de la nacién y en interés de
procurar la honestidad de éstos en el
ejercicio de la funcidn pablica, asi
como para estimular el acceso de per-
sonal altamente calificado al gobierno,
mediante Decreto N2 485-96 del 2 de
octubre de 1996, conformd la estructu-
ra de remuneracion para los funciona-
rios de aito nivel de direccion.

El Presidente de la Republica en
ejercicio de sus atribuciones constitu-
cionales como jefe de la administra-
cién publica mediante Decreto N2
77-97 del 14 de febrero de 1997, fijé un
salario minimo para el sector guber-
namental de RD$1.500.00 en sustitu-
cion del anterior de RD$1.014.00. En
el mismo Decreto los servidores pa-
blicos que a la fecha devengaban
sueidos entre RD$1.100.00 y
RD$2.000.00 recibieron un incre-
mento salarial de RD$500.00. Asimis-
mo, los empleados y funcionarios con
sueldos de RD$2.001.00 en adelante,
disfrutaron de un aumento del 25% de
dichos sueldos, salvo desde luego
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los beneficiarios del citado Decreto
Ne 485-96.

Sin embargo, el Jefe de Estado
produjo aumentos salariales en razon
de la especialidad de determinados
sectores, como los de salud, agrope-
cuario, educacion y del Ministerio Pd-
blico, cuyos titulares fueron equi-
parados ala remuneracién recibida por
los funcionarios jueces del poder judi-
cial, mediante Decreto N2 169-19del 3
de abril de 1997,

Principales componentes
de Ia retribucién

El Articulo 41 del Reglamento dis-
pone que “fa remuneracién compren-
derd el sueldo como compensacion
bésica, la regalia pascual o sueldo de
navidad, asi como los demés incenti-
vos, retribuciones y complementos
que establezca el Presidente de la
Republica.

En virtud de este precepto las dife-
rentes ndminas de pago por servicios
personales deberfan unificarse, de tal
manera que los elementos sefialados
en el Articulo 41 sirvan de base para
calcular y fijar el monto de la jubilacién
a que tiene derecho el servidor pablico.

El Articulo 45 del Reglamento es-
tablece, que “son complementos ordi-
narios del sueldo, los gastos de
representacion, la dieta, que incluye
alimentacion y gastos eventuales de
salud, y los vidticos, que incluyen pa-
gos por transporte, habitacion y gas-
tos conexos”.
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Incentivos

En interés de.retener y motivar al
empleadc de Carrera el Reglamento
dispone la concesién de incentivos adi-
cionales al sueldo, ai instituir un siste-
ma de compensacion adicional para
aquellos empleados que hayan obteni-
do una evaluacion satisfactoria en su
desempefio. Estos son: '

® Incentivos adicionales a la re-
muneracion.

® Reingreso al cargo de empleado
de carrera que ocupe transito-
riamente posicion de libre nom-
bramiento.

¢ Derecho a reingreso a un régimen
de carrera por supresion de cargo.

® Estabilidad en el cargo.

¢ Derechos a evaluacidon periddica
de los méritos.

® AsCensos.
o Aumentos de sueldos por méritos.

e Bonificacion para disfrute de vaca-
ciones (50% del salario).

e Licencias para realizar estudios.

e Permisos diarios para cursar
estudios.

Sistema de Formacién
y Capacitacion

Ademds de la ONAP, en 1980, se
cred el Instituto Nacional de Capagita-
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cién Tributaria, INCAT, como depen-
dencia de la Secretaria de Estado de
Finanzas, con la finalidad de coordinar
el adiestramiento de los empleados y
funcionarios del sector financiero.
Esta institucion abarca dos tipos de
programacion.

e Programacién regional dirigida a
las ciudades del interior del pais y
generalmente impartidas en los fi-
nes de semana.

® Programacion abierta, ya que la
gestién administrativa no es inva-
riable, ni rigida, sinc que se pue-
den producir cambios de
procedimientos, estructuras, fun-
cionarics, personal, vision de la or-
ganizaciény tantos otros, el INCAT
provee cada afio un 30% de sus
posibilidades de ejecucién a la pro-
gramacion abierta.

Programas de Formacién Técnica

En lo que va de 1998 el INCAT
ha realizado 147 actividades de ca-
pacitacién con unos 4018 participan-
tes. Entre estas actividades se
destacan 35 talleres de Etica del
Servidor Pdblico, que corresponde
a la filosofia gubernamental, dentro
del programa de prevencion de la
corrupcion.

El Instituto Nacional de Capacita-
¢ién Tributaria, INCAT, ha organizado
con éxito dos cursos de formacion
de Tecnicos Tributarios cuyos egre-
sados retinen los méritos necesarios
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para ingresar a la Carrera Adminis-
trativa y que hoy dia se desempefian
en la Direccién General de Impuestos
Internos.

La capacitacion como requisito
de acceso a la carrera

La formacion y actualizacion per-
manente de los funcionarios que ocu-
pan puestos de alta direccién en la
administracién pablica dominicana
constituye un requisito indispensable
para los planes de reforma y moderni-
zacién del Estado. Los programas de
formacion gerencial se proponen pro-
veer técnicas modernas para la ges-
tion, asi como la transmisién de
valores y actitudes que favorezcan el
cambio organizacional. Asf lo consa~
gran la Ley y el Reglamento y la con-
ciencia de que la reglamentacién
vigente prescribe el cumplimiento de
los requisitos siguientes:

o Que el curso o la actividad de for-
macién, adiestramiento o actuali-
zacién sean organizados
especificamente con el propésito
de constituir un instrumento de
evaluacion y capacitacién de indo-
le particular.

e Que el evento en cuestion esté
estrechamente relacionado con el
tipo de labor a que hande destinar-
se los posibles beneficiarios de in-
greso a un sistema de carrera.

¢ Que esos beneficiarios alcancen
en el curso o actividad una califica-

julicdicternbre/1999



cion final que determinarg la
ONAP, en todas y cada una de las
materias o partes componentes de
dicho curso o actividad.

& Que dichos aspirantes re(inan los
demas requisitos establecidos por
las normas oficiales vigentes y por
la especificacion de la clase del
cargo que se trate.

Programas o politicas
para el desarrollo de gerentes
publicos

La ONAP, conjuntamente con la
Comisién Presidencial para la Refor-
ma y Modemizacién del Estado y ia
Pontificia Universidad Catdlica Madre
y Maestra han disefiado un programa
especial en administracién plblica
para ser impartido a todos los Secreta-
rios de Estado, Subsecretarios, Direc-
tores Generales y Nacionales,
Asesores Presidenciales con rango de
Secretarios de Estado, vy titulares de
organismos autonomos y descentrali-
zados de! Estado.

El programa pretende hacer con-
ciencia en la cdputa de la administra-
cion del Estado acerca de los objetivos
de los procescs de reforma del Estado
que viene organizando la referida Co-
mision, asi como de la impostergable
necesidad de iniciar de inmediato la
aplicacion integral del Servicio Civil y
de la Carrera Administrativa.

Paralelamente, el programa sera
ofrecido a los demgs estratos de la
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gestion estatal y a la sociedad civil en
busca de procurar un cambio en la
cultura politica y administrativa que
desde el inicio mismo de la fundacién
de la Republica impera en nuestro
medio.

El gobierno pretende iniciar proxi-
mamente las operaciones del INAP, lo
Que darfa por resuitado un incremento
sustancial de fos programas de forma-
cién y capacitacion en las mas varia-
das disciplinas que convergen en la
administracion plblica.

Acciones innovadoras en tornoe
a los recursos humanos dentro
del proceso de reforma

y modernizacién

La creacion de Comisiones de Re-
forma en los diferentes sectores que
integran la administracién publica, es
sin duda alguna un paso de avance en
el proceso de reforma y modemiza-
¢ién que vive el Estado. Actualmente,
existe una Comisién encargada de
realizar la reforma en el sector de las
finanzas publicas y otra de ia reforma
en el sector tributario.

En el sector finanzas

Dentro de las reformas propues-
tas, encontramos el subcomponente
de Gestién Financiera de los Recursos
Humanos, cuyo objetivo principal es el
disponer de datos relevantes que per-
mitan mejorar los métodos en uso para
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establecer relaciones insumo/produc-
to, definir y realizar el seguimiento de
la politica salarial, incrementar la con-
fiabilidad y seguridad de los procesa-
mientos de la liquidacion y pago para
poder evaluar las politicas que se defi-
nan para este componente tan signifi-
cativo def gasto publico.

Abarcar las normas y disposicio-
nes sobre remuneraciones, informa-
cién presupuestaria de personal y
retribucidn salarial de éstos, asi como
la gestién administrativa que tiene
que ver con la liquidacion y pago de
sueldos.

Las ventajas que ofrece
este sistema

e Posibilidad de fijar politicas y apli-
caras en materia de administra-
cién y desarrollo de recursos
humanos.

& Formular automaticamente el pre-
supuesto de gastos en personal, a
partir de la informacién fisica con-
tenida en el sistema.

® Detectar el pluriempleo en el
gobierno.
e Preparar estadisticas salariales.

e Preparar estadisticas ocupacio-
nales.

e Realizar andlisis presupuestario vy
econdmico del gasto en personal.

e Realizar analisis comparativo en-
tre los escalafones y regimenes
salariales vigentes en el gobiemno.
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e Establecer relaciones enire las
unidades fisicas de personal y la
produccién fisica de los programas
presupuestarios.

e Los bancos podran pagar para ad-
ministrar las cuentas del personal.

Direccion General de Aduanas

En esta Direccidon ei proceso de
reforma en el aspecte recursos huma-
nos se concreta especificamente a la
automatizacion de la funcion de los
mismos, proceso que conllevd a las
siguientes fases:

o Evaluacién y adecuacion del Siste-
ma a las necesidades y caracteris-
ticas del sector puablico y a las
particularidades de la institucion.

e Levantamiento y digitacién de las
informaciones de todo el personal
de fa institucién, abarcando no s610
datos personales y familiares sino
otros aspectos como educacidn,
habilidades y destrezas que posee
cada empleado.

e Digitacién de todas las solicitudes
de empleo recibidas.

Resultados obtenidos

En la actualidad el sistema de re-
cursos humanos esta funcionando en
un 95% con las principales opcicnes
del inventario de informacién, a saber,
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todo lo congerniente a reclutamiento y
seleccién, compensacién y controles
administrativos. Desde mayo de 1997,
todas las acciones de personal se es-
tan generando por el Sistema de Infor-
magcién de Recursos Humanos, lo que
hace el proceso mas facil y eficiente, al
tiempo que mantiene actualizada la
base de datos.

En cuanto a la némina del perso-
nal, en estos momentos se esta pro-
bando un nuevo programa que
interactia, por medio de un interfaz
con el Sistema de Informacion de Re-
cursos Humanos, de manera que com-
parta con éste la mayor cantidad de
informacién posible y provea de mane-
ra fluida las informaciones basicas de
la gestidn de ndminas.

Este nuevo sistema permitira que
los departamentos autorizados de la
institucion puedan visualizar las con-
sultas de sueldos y demas datos de la
némina, con un adecuado nivel de se-
guridad para dichas consultas. Ade-
mas €l nuevo sistema de ndminas
permitird hacer las coordinaciones que
se necesiten, de manera agil y confia-
ble vy los calculos de regalia navidenia
se realizaran automaticamente con
sélo pedirlo.

Uno de los mayores exitos de este
sistema es la facilidad de generar re-
portes de manera flexible, lo cual per-
mitira satisfacer las necesidades de
informacién que requieran.

Desde ya se proyecta la posibili-
dad de que en un futuro no muy Iejano,
la comunicacién con las demas de-

julio-diciembref1999

pendencias para los fines de pago,
cambios en las néminas y nombra-
mientos de personal, puedan realizar-
se electrénicamente. La Direccién
General de Automatizacion, DGA, dis-
pone de la tecnologla necesaria tanto
en hardware como en software.

Direccion General de Impuestos
Internos

El problema de la administracion
de los recursos humanos en la Admi-
nistracion Tributaria esta enmarcado
dentro de fa problematica de la admi-
nistracion pablica, que se caracteriza
por los bajos salarios, las deficiencias
en la politica de reclutamiento, la au-
sencia de compromiso institucional de
los empleados, [a inexistencia de sis-
temas de controt de gestién y una po-
litica salarial basada en sueldos fijos y
rigidos.

Si bien es cierto que estamos in-
mersos en un proceso de reforma,
para lo cual existe una Comisién de
Reforma del Sector Tributario, y que ha
lograde grandes avances como fue la
unificacion de las Direcciones de Ren-
tas Internas y del Impuesto sobre la
Renta, en una sola denominada Direc-
cion General de Impuestos Internos,
no es menos cierto que dentro del
campo de los recursos humanos se
siguen rigiendo por la normativa traza-
da en ia Ley de Servicio Civil al igual
que las demas dependencias del sec-
tor finanzas.
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Prioridades nacionales
en la politica de personal

Republica Dominicana cuenta con
una serie de normas y organismos en-
cargados de las politicas, de la admi-
nistracién y la gestion de su personal
publico. No obstante, no tiene a la
fecha un verdadero, efectivo y pleno
sistema de servicio civil en operacién
ni su organismo ¢entral en la materia,
la Oficina Nacional de Administracion
y Personal, ONAP, cuenta con la capa-
cidad operacional e institucional para
impuisarlo efectivamente. Las deno-
minadas Oficinas de Personal de cada
Secretaria de Estado o de las institu-
ciones publicas, salvo contadas ex-
cepciones, apenas llevan a cabo
acciones de registro y control del
personal.

Sin embargo, al existir ineamien-
tos claramente definidos para la refor-
ma y modernizacién de la
administracién pablica, no se han pro-
ducido acciones efectivas que pongan
de marifiesto la ejecucion de un verda-
dero plan de modernizacion.

La Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y su Reglamento de
Aplicacion conservan elementos de
discutible pertinencia y de ¢lara conno-
tacion y exceso controlador, junto
con dispositivos centralizadores en
el cumplimiento de algunos de los
institutos legales adoptados en sus
dependencias.

Ambos instrumentos, particular-
mente ef Reglamento, presenta una
redaccién que resulta complicada y
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compleja en sus articulados y procedi-
mientos o institutos que consagra; el
Reglamento comprende 169 articulos,
muchos de los cuales contienen dos o
mas parrafos cuya longitud y trata-
miento los tornan articulos en si mis-
mos. Resulta necesario considerar
varios aspectos puntuales en suimpor-
tancia para la efectiva implementacion
del Sistema de Carrera Administrativa.

La implantacién integral de la Ley
de Carrera Administrativa debe ser fa
prioridad de mayor trascendencia en el
proceso de reforma y modemizacion
de la administracién publica, por ¢uan-
to se trata de aplicar un sistema de
personal moderno, destinado a reclu-
tar, retener y desarrollar a empleados
publicos idéneocs, dentro de un régi-
men de derecho laboral-administrativo
basado en principios como €l de igual-
dad de oportunidades para el ingreso,
reclutamiento y seleccion apoyados en
méritos de formacion y trabajo, justicia
compensatoria y otros criterios avan-
zados propios de los sistemas de Ser-
vicio Civil y Carrera Administrativa
contemporaneos.

Es preciso que nuestros politicos
retomen el pensamiento de un notable
profesor en derecho publico de nacio-
nalidad espafiola, que dice: “Un buen
cuerpo de funcionarios es el mejor ins-
trumento de gobierno, asi como un
personal ineptc es una rémora para el
desarrollo de la politica mejor concebi-
da". Sélo asi, con ia vigencia de una
moderna politica de administraciéon de
personal, podra recuperarse la funcion
publica y la imagen ¢ institucionalidad
del Estado.
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desarrollo de la politica mejor concebi-
da”. Sélo asi, con la vigencia de una
modema politica de administracién de
personal, podra recuperarse la funcion
publica y la imagen e institucionalidad
del Estado.

Lo expuesto anteriormente cobra
mayor relevancia ante los reiterados
pronunciamientos de respaldo a la Ley
del Servicio Givil y Carrera Administra-
tiva en la camparta electoral del Dr.
Leonel Femandez Reyna, Presidente
Constitucional de la Replblica, los
cuales reafirma en su discurso detoma
de posesion.

Se consideran algunas activida-
des o acciones inmediatas a ejecutar
con el fin de lograr la implantacidn de
la Carrera Administrativa:

e Asistencia técnica y financiera al
proceso de incorporacion del per-
sonal de la ONAP y de las oficinas
institucionales de personal al régi-
men de carrera.

¢ Formulacién del plan de desarro-
llo y capacitacién a corto y me-
diano plazo para el personal
tecnico vy profesional de la ONAP
y de las oficinas institucionales de
personai.

e Capacitacion del personal de la
ONAP y de las oficinas institucio-
nales de personal de las organiza-
ciones seleccionadas.

e Formulacién del escalafén y del
sistema retributivo y de incentivos
basicos de la administracién pa-
blica. Reglamentaciéon del pro-
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cedimiento de incorporacién del
personal al régimen de carrera.

® Disefto e implantacién del Registro
Nacional de Servidores Publicos
(en conexién con el sistema de
gestion financiera de recursos
humanos).

® Asistencia técnica y financiera a la
instalaciéon y puesta en funciona-
miento del Instituto Nacional de
Adiestramiento.

® Formulacién de mejoras al marco
juridico del régimen del Servicio
Civil y Carrera Administrativa
(Ley N2 14-91 y Reglamento N
81-94).

® Megjoramiento de normativa para
la implantacién de los institutos
componentes del régimen de Ca-
rrera Administrativa (sistemas de
seleccion, induccidn, capacitacion
y evaluacion del desemperio del
personal).

¢ Disefioy gjecucion del plan de me-
joramiento del eguipamiento del
espagcio fisico, mobiliario y parque
informatico de las oficinas institu-
cionales de personal.
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Los recursos humanos en el sector
~de las finanzas publicas

Delegacién de Costa Rica**

de Costa Rica*

PRESENTA LAS REFORMAS DEL REGIMEN DE SERVICIO CIVIL COMO EL ESTATUTO QUE
REGULA LA RELACION DE TRABAJO ENTRE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS Y EL ESTADO,
CON ESPECIAL REFERENCIA A LA ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS HUMANOS DE LAS
SIGUIENTES DEPENDENCIAS DEL MINISTERIO DE HACIENDA: DIRECCION GENERAL DE
TRIBUTACION DIRECTA, DIRECCION GENERAL DE ADUANAS Y DIRECCION GENERAL DE

PRESUPUESTO NACIONAL.

Introduccion

La administracion de los recursos
humanos, constituye larazén de serde
la Direccion General de Servicio Civil,
desde principios de la década de los
afios cincuentas con la-Promulgacién
del Estatuto de Servicio Civil, el 30 de
mayo de 1953, con la Ley N2 1581, asi
como el Reglamento a la Ley, segln

* Documento presentado en el Seminario
Internacional "Los recursos humanos en
el sector de las Finanzas Publicas", reali-
zado en Berlin, Alemania, del 26 de octubre
al 3 de noviembre de 1998, organizado por

el Instituto Centroamericano de Adminis-

tracién Publica, ICAP y la Fundacién Ale-
mana para el Desarrollo Internacional,
DSE.

** Integrada por Guillermo Lee, Director Ge-
neral de Servicio Civil, Presidencia de la
Republica de Costa Rica y Xinia Madrigal
Nieto, Coordinadora General de Recursos
Humanos del Ministerio de Hacienda.
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Decreto Ejecutivo N2 21 del 14 de di-
ciembre de 1954 y sus reformas.

Debido a la dindmica de las orga-
nizaciones, el Régimen de Servicio Ci-
vil, ha evidenciado bondades y fallas,
gue han hecho que la Direccion Gene-
ral de Servicio Civil, como ente admi-
nistrador de éste, tome acciones
tendentes a superar las debilidades
que se le sefialan.

Por ello, en su afan de satisfacer
las necesidades institucionales, se
emiti6 el Decreto N2 25592-MP, publi-
cado en La Gaceta N2 220, del 15 de
noviembre de 1996, el cual prevé la
creacion de Manuales Institucionales
propios de cada organizacién y segun
las necesidades de ellas. Asimismo,
se ha creado una Escala de Sueldos
con cincuenta categorias, que contie-
nen rangos salariales con valores ma-
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ximos y minimos. No obstante, se
han desagregado las categorias e
introducido el concepto de nivel sala-
rial, el cual permite conocer en forma
puntual un determinado salario base y
su respective aumento anual.

Adicionaimente, se descentralizd
la administracién de algunos procesos,
entre ellos el de andlisis ocupacional
{clasificacién de puestos), hecho que
permite mejorar la atencién a las dis-
tintas instituciones y servidores cubier-
tos por el citado régimen y con ello
favorecer los tiempos de respuesta.
Se pretende a muy corto plazoy con el
mismo objetivo, descentralizar el pro-
ceso de reclutamiento y seleccion de
personal.

La Direccién General de Servicio
Civil busca mejorar la atencion de los
servicios que se prestan a los usuarios
del sistema, mediante actos normati-
vos que agilicen los procedimientos a
fin de coadyuvaren la toma de de-
cisiones y fortalecer la administracion
de los recursos humanos.

Especificamente, en el sector de
las finanzas plblicas, corresponde al
Ministerio de Hacienda la administra-
cién de éstas, con el proposito de ase-
gurar a la sociedad costarricense los
recursos financieros que permitan sa-
tisfacerlas necesidades sociales, junto
con una adecuada asignacion de los
mismos.

Bajo la tutela del Ministerio de Ha-
cienda se encuentra la administracion
de los aspectos tributarios, aduaneros
y presupuestarios, para lo cual existen
tres entidades responsables de ello:
Direccion General de Tributacion Di-
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recta, Servicio Nacional de Aduanas y
la Direccién General de Presupuesto
Nacional.

Por lo tanto, este documento pre-
tende brindar un panorama de los as-
pectos mds relevantes de la admi-
nistracién de los recursos humanos en
dichas entidades, con respecto a las
caracteristicas, actividades, procesos
e impacto econdémico de los recursos
humanos en el sector de las finanzas
publicas de la Republica de Costa
Rica.

Generalidades del sector
de las finanzas publicas

Direccion General de Tributacion
Directa

La organizacion y funciones de la
Direccion General de Tributacion Di-
recta se encuentran pfasmadas en el
Decreto Ejecutivo Ne 27146-H del 21
de mayo de 1998.

Esta Direccion General tiene cin-
co divisiones a saber:

e Fiscalizacién

e Recaudacién y Atencion al Contri-
buyente

& Normativa
o Informatica

e Normatizacion Técnica y Valora-
cién de Bienes

Estas son enmarcadas en un
accionar sustantivo y de apoyo
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logistico. Dispone ademas de las si-

guientes unidades:

e Administracién de Grandes Contri-
buyentes

& Administraciones Tributarias de:

San José, Alajuela, Cartago, Here-

dia, Guanacaste, Puntarenas y Li-

mdn, ademds de fa Zona Nortey la

Zona Sur.

El modelo organizacional actual,
contiene una descentralizacion admi-
nistrativa por provincias y zonas, con
un centro de normatizacion y politicas
globales en la ciudad de San José.

Elobjetivo fundamental de estaen-
tidad es aumentar en forma sostenida
la recaudacion tributaria, por {a via del
control en los impuestos administra-
dos, promoviendo y ejecutando las
reformas legales, tecnoldgicas y ad-
ministrativas necesarias, con el pro-
pésito  de administrar los siguientes
impuestos:

e Sobrelarenta
® General sobre las ventas
& Selectivo de consumo

® Propiedad de wvehiculos auto-
motores
® Embarcaciones y agronaves

¢ Alos activos

® Sobre bienes inmuebles en lo con-
cerniente a valoracidn

e Sobre fraspaso de bienes in-
muebles

e Casinos y salas de juego

Por otro lado, le corresponde eje-
cutar las valoraciones de bienes, ges-
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tionar el pago de los diferentes impues-
tos administrados y promover el cum-
plimiento voluntario por parte de los
contribuyentes.

Recursos humanos

La Direccidn General de Tributa-
cién Directa dispone de ochocientos
noventa puestos distribuidos de la si-
guiente manera, segin la Ley de Pre-
supuesto Ordinario y Extraordinario de
la Republica para el periodo fiscal
1998,

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE TRIBUTACION DIRECTA
CLASES DE PUESTOS
1998

Personal administrativo 123
Personal profesional universitario 474
Personal técnico 281
Personal al servicio 12

Presupuesto

El presupuesto total con que
cuenta la entidad es de
¢3.218.872.200 (US$12.074.695) del
cual se estimapara el periodode 1998,
que el costo de la planilia por servicios
personales es de ¢2.178.647.000
(US$8.172.582).

Ese monto incluye el pago de los
siguientes rubros:
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COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE TRIBUTACION DIRECTA
COSTO POR SERVICIOS
PERSONALES
1998

¢ $
Sueldo adicional  167.588.000 628.659
{aguinaldo)
Salario escolar 97.400.000 365.369
{beneficio)
Sobresueldos 4,750,000 17.818
Salarios 1.908.729.000  7.160.061
Gastos de 180.000 675
representacion
Total 2.178.697.000 8.172582

Clasificacion segun funciones

Segln la reestructuracion de los
puestos de la Direccidn General de
Tributacion Directa, las siquientes
son las clasificaciones mas repre-
sentativas.

Director General Tributario
Subdirector General Tributario
Director de Divisién Tributario
Profesional Tributario

Técnico Tributario

Asistente Tributario

El personal de esta dependencia
tiene derecho a la carrera administrati-
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va, siempre que satisfaga las condicio-
nes que para tal efecto se determinan
en el Reglamento del Estatuto de Ser-
vicio Civil y en el Manual Institucional
de Clases, propio de la Direccién Ge-
neral de Tributacion Directa.

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE TRIBUTACION DIRECTA
SALARIOS BASES
1998

¢ $

Director General 205.850 772.18
Tributario

Subdirector General 196.150 735.80
Tributario

Profesional Tributario 3 135950 509.98
Profesiconal Tributario 2 127.950 479.97
Profesional Tributario 1 120.350 451.46
Técnico Tributario 95.950 359.93
Grupo B

Secretaria 69.150 259.40
Auxiliar Tributario 68.150 25565

Servicio Nacional de Aduanas

E! Servicic Nacional de Aduanas
tiene su base legal en ias Leyes Nos.
7557 del 20 de octubre de 1995, Re-
glamento g la Ley, segin Decreto Eje-
cutivo 25270-H publicado en La
Gaceta N2 123, del 8 de junio de 1996.

Cabe aclarar gue este Reglamento
se apega a las disposiciones del Pro-
tocolo de Modificacion del Cédigo
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Aduanero Uniforme Centroamericano
I, aprobado mediante Ley N2 7485, del
6 de abril de 1995.

El Sistema Nacional de Aduanas,
estd constituido por los siguientes
niveles:

e Nivel Directivo: Conformado por la
Direccibn General, Asesoria de
Control, Gerencia y la Asesoria Le-
gal, como unidades asesoras.
También forma parte el Departa-
mento Administrativo.

e Nivel Preventivo: Constituido porla
Politica Fiscal Aduanera.

* Nivel Técnico Rector: Constituido
por la Divisién de Control y Fisca-
lizacion.

® Nivel Técnico Operativo: Consti-
tuido por las Aduanas y sus de-
pendencias.

o Aduana Central

Aduana Caldera

Aduana Pefias Blancas
Aduana Anexién (Liberia)
Aduana Santamaria
Aduana Limon

Aduana Paso Canoas
Aduana Golfito

© o o 0o 0o o 0

Al igual que la anterior Direccion
General, ésta tiene un centro de
normatizacién y politicas globales
en la ciudad de San José, de don-
de se generan directrices a las dis-
tintas unidades de aduanas del pais,
las cuales tienen descentralizacion
administrativa.

El objetivo fundamental de estaen-
tidad es el de mejorar ios sistemas de
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recaudacion fiscal y disminuir el por-
centaje de evasion, desarrollando un
plan de fiscalizacion que contemple y
respalde las acciones procedimenta-
les, técnicas y legales que se han de
ejecutar en las diferentes aduanas.

Recursos humanos

El Servicio Nacional de Aduanas,
cuenta con seiscientos trece puestos,
distribuidos de la siguiente manera, se-
gun la Ley de Presupuesto Ordinario y
Extraordinario de la Republica para el
perfodo fiscal 1998.

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE ADUANAS
CLASES DE PUESTOS
1998

Personal administrativo 1
Personal profesional universitario 67
Personal técnico 275
Personal al servicio 145

Presupuesto

El presupuesto total con que cuen-
ta esta entidad es de ¢1.684.877.000
(US$6.320.343) del cual se estima
para el periodo de 1998, que el
costo de la planilla por servicios
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personales es de ¢1.086.356.000
{US$4.075.159).

Este monto incluye el pago de los
siguientes rubros:

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE ADUANAS
COSTO POR SERVICIOS
PERSONALES
1998

¢ $

Sueldo adicional 83.566.000 313.474
{aguinaldo)

Salario escolar 57.100.000 214,195
{beneficio)

Sobresuetdos 42,510.000 159.464
Salarios 890.538,000 3.374.364
Servicios 3.642.000 13.662
especiales

Total 1.086.356.000 4.075.159

Clasificacion segun funciones

Las clases de puesto que caracte-
rizan esta organizacion son:

& Director General de Aduanas
e Subdirector General de Aduanas

¢ Profesional Aduanero (siete ni-
veles)
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e Técnico Aduanero (dos niveles)

® Técnico Auxiliar Aduanero

Para efectos de Carrera Adminis-
trativa, se sigue el mismo procedimien-
to que se aplica en la Direccién
General de Tributacién Directa.

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE ADUANAS
SALARIOS BASES
1998
]
¢ 8

Director General 205.850 77218
de Aduanas
Subdirector General 196,150 735.80
de Aduanas
Profesional Aduanero 7 173250 649.90
Profesional Aduanero 2 125,150 469.47
Profesional Aduanero 1 111.250 417.32
Técnico de Operaciones  109.250  409.82
Aduaneras 2
Técnico de Operaciones 99.450 373.06
Aduaneras 1
Tramitador Aduanero, B 70.450 264.27

Direccion General
de Presupuesto Nacional

La Direccion General de Presu-
puesio Nacional, tiene su base legal
en el Articulo 177 de la Constitucién
Politica.
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Organizativamente Se encuen-
tra constituida por las siguientes
unidades:

e Direccién General

e Asesoria en Gestiobn Presu-
puestaria
® Administracion General

o Informatica
® Andlisis Presupuestario
® Ingresos y Estudios Fiscales

El objetivo fundamental de esta en-
tidad es el de ejercer la rectoria en los
sistemas de presupuesto, a efecto de
propiciar la eficiencia y eficacia en el
uso de los recursos pablicos.

Este centro de responsabilidad es
el encargado de preparar el Proyecto
de Presupuesto Ordinario y Extraordi-
nario de la Replblica, y esta facuitado
para reducir o suprimir cualquiera de
las partidas que figuren en los antepro-
yectos de presupuesto formulado por
las dependencias del Gobierno Cen-
tral; asi como ejercer control juridico,
contable, econdmico y financiero del
presupuesto.

Debido a suimportancia relativa en
el contextode las organizaciones, este
érgano, por su naturaleza en la gestion
plblica es centralizado, con poder
para influir en los presupuestos de
los distintos poderes de la Repuibli-
ca e instituciones que conforman a
éstos.

Esta entidad emite directrices so-
bre el presupuesto del sector des-
centralizado, segin la Ley N¢ 6821,
que crea la Autoridad Presupuestaria.
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Como Centro Productivo se en-
cuentra la Secretaria Técnica de la
Autoridad Presupuestaria, responsa-
ble de preparar la informacién bésica
para que la Autoridad Presupues-
taria junto con el Presidente de la
Republica, emitan las directrices ge-
nerales de la politica presupuéstaria,
asi como comprobar el cumplimiento
de éste.

l.a Direccion General de Presu-
puesto Nacional dispone de ciento die-
cisiete puestos.

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE PRESUPUESTO
CLASES DE PUESTOS
1998

Personal ejecutivo 2
Personal administrativo 15
Personal profesional universitario 63
Personal técnico 28
Personal al servicio 9

Presupuesto

El presupuesto total con que
cuenta esta -entidad es de
¢413.289.100 (US$1.550.338) del cual
se estima para el periodo de 1998,
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que el costo de la planilla es de
¢308.917.600 (US$1.158.817). Este

monto incluye:

COSTA RICA

DIRECCION GENERAL
DE PRESUPUESTO
COSTO POR SERVICIOS

PERSONALES
1998

¢ $

Sueldo adicional 23.747.600 89.082
{aguinaldo)

Salario escolar 15.340.000 57.544
{beneficio)

Sobresueldos 1.000.000 3.751
Salarios 268.830.000 1.008.440
Total 308.917.600 1.158.817

Clasificacion segun funciones

Las clasificaciones de los puestos
en la Direccion General de Presupues-
to Nacional se encuentran definidas en
el Manual General Auxiliar. Entre ellas:

¢ Director Ejecutivo

e Director General de Presupuesto

Nacional

® Profesional Jefe (tres niveles)

o Jefe de Servicio de Informatica |

e Profesional Bachiller Jefe (tres

niveles)
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Profesional {cuatro niveles)

Analista de Sistemas de Informati-
ca (tres niveles)
e Contador?2

Técnico en Informatica (dos ni-
veles)
Técnico (cuatro niveles)

Cficinista (cuatro niveles)

Secretario

Operador de Equipo Movil 1

Para efectos de Carrera Adminis-
trativa, se aplica el mismo procedi-
miento indicado para las dos orga-
nizaciones anteriores.

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE PRESUPUESTO
SALARIOS BASES
1998

¢ $
Profesional Jefe 3 164.450 616.89
Profesional Jefe 2 155.550 583.50
Profesional Jefe 1 148.750 657.99
Profesional 3 132.050 48535
Profesional 1 107.650 403.83
Técnico y profesionat 3 101260 379.681
Contador 2 92.750 347.93
Oficinista 4 67.550 253.39
Operador de equipo 60.450 226.76

movil 1
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Clasificacién y valoracién
de puestos, escalafén
y administracién de salarios

Clasificacién de puestos

Laclasificacion de los puestos del
Servicio Nacional de Aduanas,y de
la Direccién General de Presupuesto
Nacional corresponde al Manual de
Clases Auxiliar. La Direccidn General
de Tributacién Directa posee su pro-
pio Manual de Clases Institucional.

Ahora bien, en todos los casos
los ocupantes de los puestos deben
satisfacer los requisitos, exigencias
y condiciones que determinen los
manuales citados.

Valoracién de puestos

La técnica de valoracién de pues-
tos utilizada en el Régimen de Servicio
Civil y por ende en las tres entidades
citadas, se apoya en la metodologia
de “puntos-factores”.

COSTA RICA
REGIMEN DE SERVICIO CIVIL
VALORACION DE PUESTOS
METODOLOGIA DE PUNTOS FACTORES

. Dificultad:

Supervision:

200 puntos vy 8 niveles

150 puntos y € niveles, contempla dos

subfactores: supervision ejerciday
recibida.

Responsabilidad

200 puntos y 6 niveles, contempla tres

subfactores: por funciones, por equipo
y materiales y por relaciones de trabajo.

Condiciones de trabajo
Consecuencias del error

-Requisitos y otras
exigencias

180 puntos y 5 niveles
180 puntos y & niveles

150 puntos y 6 niveles, contempla dos
subfactores: estudios y otras exigencias.
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Escala de salarios

La Escata de Salarios de la Admi-
nistracién Publica, elaborada por la Di-
reccion General de Servicio Civil,
consta de cincuenta categorfas, cada
una de ellas con un salario base mini-
mo y maximo. Adicionalmente, cada
categoria se ha segregado en salarios
base especificos, que se identifican
con el concepto de Nivel Salarial, que
permite ubicarlo en el sisterma de infor-
macién especifico de la Direccion de
Informética del Ministerio de Hacienda,
para efectos de pago.

Reclutamiento y seleccion
de personal

Las instituciones comprendidas en
el presente analisis forman parte del
Régimen de Servicio Civil, el cual
constituye un régimen de méritos con
rango constitucional consagrado en
los Articulos 191 y 192 de nuestra
Constitucion Politica:

“Articulo 191: Un Estatuto de Ser-
vicio Civil regulara las relaciones
entre el Estade y los servidores
publicos, con el propésito de
garantizar la eficiencia de la
administracion.

Artfculo 192: Con las excepciones
que esta Constitucion y el Esta-
tuto de Servicio Civil determinen,
los servidores piblicos seran
nombrados a base de idoneidad
comprobada”.
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Por otro lado, el Estatuto de Servi-
cio Civil, Articulo 20, incisos d) y e) v
su Reglamento (Articulo 15) disponen
fo siguiente:

“Articulo 20: Para ingresar al Ser-
vicio Civil se requiere:

d} Demostrar idoneidad sometién-
dose a las pruebas, examenes
y concursos que contempla
esta Ley y sus reglamentos;

e} Ser escogido de la ndmina en-
viada por la oficina encargada
de seleccionar personal.”

“Articulo 15: Todo aspirante a ocu-
par un puesto dentro del Régimen
de Servicio Civil, debera someter-
se a los concursos, investigacio-
nes, pruebas, examenes y demas
procedimientos y concursos técni-
co-cientificos que estime conve-
nientes fa Direccion General, con
el objetivo de verificar que la per-
sona reuna las condiciones fisicas,
morales y sicoldgicas requeridas
para el desemperio exitoso del
cargo.

Los candidatos que alcancen una
calificacién minima del 70% inte-
graran el registro de candidatos
elegibles, de donde se escogen
a las personas que ofrezcan un
mejor prongstico de éxito, para
conformar la némina que se envia
a la institucién poseedora de la
vacante...”.

Bor ditimo, en este mismo ordende
cosas, la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, Convenio Inter-
nacional ¢on rango superior a la Ley,
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segun la jerarquia de las fuentes del
ordenamiento juridico, ratificada por
Costa Rica, establece en su Articulo
21, numeral 2:

“Toda persona tiene derecho de
acceso, en condiciones de igual-
dad, alas funciones publicas de su
pais”.

De ahi que, los principios genera-
les que rigen el reclutamiento y la se-
leccion del personal no sélo para las
instituciones objeto de andlisis sino
para todas aquellas cubiertas bajo el
ambito del Régimen de Servicio Givil,
son ios siguientes:

El principio de igualdad: se mani-
fiesta como la total irrelevancia que,
para los efectos en la funcién puiblica,
tienen las circunstancias de raza,
sexo, religién, posicidn social o militan-
cia politica. Esto significa la libre con-
currencia a las pruebas de ingreso
de todas las personas capacitadas
para ello, lo cual se opone, tanto a la
reserva de plazas para determinadas
categerias de personas, como a las
maniobras tendentes a restringir la
competencia.

Ef principio de mérito y capacidad:

consiste en ia interdiccién de todo
criterio selectivo que no atienda a la
capacidad intelectual y a los mereci-
mientos personales de los candidatos.
Con base en este principio estd dise-
fiado todo el sistema de pruebas obje-
tivas existente.

El principio de publicidad: se fun-
damenta en el deber que tiene la admi-
nistracién publica de seleccionar su
personal mediante convocatoria publi-
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ca. Con ello se pretende que la convo-
catoria a pruebas selectivas sea del
conocimiento generalizado y se haga
llegar al mayor nimero posible de
personas.

Asimismo, este principio rige du-
rante todo el proceso selectivo para
dar a éste una total transparencia (pu-
blicidad de los admitidos, de las califi-
caciones en cada ejercicio, de la
calificacién final).

En consecuencia, tanto la base de
seleccion como los demas predictores
considerados para los distintos con-
cursos son disefiados por profesiona-
les de la Direccién General de Servicio
Civil conjuntamente con los de 1a Ofici-
na de Recursos Humanos respectiva,
todos ellos altamente especializados
en esta materia, constituyéndose el
proceso de Reclutamiento y Seleccién
de Personal en un sistema basado en
principios cientfficos, técnicos y lega-
les que garantizan la igualdad de opor-
tunidades y que nos proporciona un
Registro de Elegibles conformado por
candidatos con un alto pronéstico de
éxito.

Induccién

Generalidades. La induccién es un
componente del proceso de socializa-
cidn que deben tener las instituciones
con sus servidores, con el propésito de
inculcar en éstos, actitudes, valores y
patrones de conducta que prevalecen
en la organizacién, con el fin Gltimo de
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lograr, que el servidor se adapte e in-
tegre lo mejor posible al puesto, a los
comparieros y a las caracteristicas de
la institucién.

De acuerdo con un estudio realiza-
do en el aflo 1996 por la Direccién
General de Servicio Civil, se determind
que una de las necesidades de las
instituciones, es contar con programas
de induccién formalmente estableci-
dos, ya que en términos generales se
manifiesta una ausencia de acciones
de esta naturaleza.

Producto de lo anterior, en el afio
1997 se efectud una investigacion con
ef propésito de determinar debilidades
y fortalezas de las acciones de induc-
cién realizadas por las instituciones,
que permitiera plantear una propuesta
de un modelo de induccién adecuado
y sistematico.

Caracleristicas del modefo. Basi-
camente lo que se persigue, es facilitar
alas instituciones un instrumento flexi-
ble y adaptable a sus necesidades,
que sirva de guia para el disefto de
sus propios programas de induccién,
tanto para los nuevos empleados,
como para aquellos otros que sien-
do parte de la organizacién, requie-
ran involucrarse en un proceso de
esta indole.

El modelo establece, una serie de
consideraciones previas que esconve-
niente mencionar, con el fin de garan-
tizar el éxito del programa. Estas son:

¢ Planeamiento del programa

e Seleccién de comparieros guia
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¢ Capacitacidn a los responsables
de ejecutar el programa

® Participacién activa del empleado

¢ Creacion de un ambiente favorable

El modelo sugiere que el programa
de Induccién debe estar compuesto
por las siguientes etapas:

Bienvenida. Esta etapa tiene como
proposito familiarizar al empleado con
el lugar de trabajo con !a intencion de
que conozca las condiciones laborales
a las que se enfrentara.

Introduccion a la organizacion.
Esta etapa debe aprovecharse para
tratar dos aspectos:

e [nformacion general de la crgani-
zacion: el proposito es informar al
empleado de lo que es su institu-
cion {mision, objetivos, valores,
funciones, etc.).

® [nformacion departamental: tlene
como fin brindar informacion espe-
cifica relacionada con la unidad de
trabajo y el cargo que debe desem-
pefiar el empleado (deberes, dere-
chos, organizacién informal, etc.).

Seguimiento. La caracteristica fun-
damental es que permite retroalimen-
tar el proceso de induccion, por medio
de sesiones de grupo, reuniones, en-
trevistas y también por la aplicacién de
otros instrumentos diseftados para tal
propésito. Ademas, permite realizar
correcciones al programa de induc-
cién, producto de fa evaluacién perma-
nente a que esta sujeta el sistema.

Instrumentos. El modelo provee a
las instituciones, una serie de instru-
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mentos que sirven de guia para la ela-
boracién de sus propios programas de
induccién. Dentro de éstos estan:

® Guias para la elaboracion de
manuales

¢ Listas de verificacion
] ]nformes de adaptacién

¢ Formularios para la evaluacién del
programa

¢ Compendics con informacion so-
bre principios éticos y técnicos del
funcionario publico y sobre el Ré-
gimen de Servicio Civil

Normaliva vigente. Con el propdsi-
to de garantizar la aplicacion de los
programas de induccién en las institu-
ciones; sin que esto signifique centra-
lizar el proceso, y también para lograr
cierta uniformidad en los programas,
en el mes de diciembre de 1997, se
emitid la Resolucion N2 DG-132-97,
que en términos generales establece
lo siguiente:

® Lasinstituciones son las responsa-
bles de formular y desarrollar sus
propios programas de induccién.

e Las instituciones podran contar
con la asesoria de la Direccion Ge-
neral de Servicio Civil.

e Establecimiento de condiciones
minimas para la aprobacion de
programas de induccion.

® Evaluacion periddica de los pro-
gramas de inducgion,

e Auditorias por parte de la Direccidn
General de Servicio Civil.
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e Plazo para la implementacién de
programas de induccién.

Evaluacion del desempefio

Generalidades del sistema vi-
gente. La evaluacion del desempefio
es una aprectacion del rendimiento del
servidor, que debe ser visto como un
proceso sistematico y continuo que
permita informar a éste, sobre el pro-
greso alcanzado con respecto a las
metas fijadas. Ademas, debe utilizar-
separa identificar el potencial de desa-
rrollo de los servidores y para estimular
sus deseos de superacion.

El sistema actual de evaluacién del
desempefio, fue creado mediante De-
creto Ejecutivo N2 22341-MP, del 9 de
julio de 1993 y se rige por lo estableci-
do en el Articulo 13, inciso ¢) del Esta-
tuto de Servicio Civil, los Articulos 41,
42, 43 y 44 de su Reglamento y por el
Manual de Procedimientos que paraftal
efecto fue confeccionado.

Este sistema propone la evalua-
cidn de modo diferenciado, conside-
rando las caracteristicas del trabajo
efectuado e independientemente del
puesto en que esté nombrado el servi-
dor. Para ¢llo se establecieron cuatro
grupos laborales (Ejecutivo, Profesio-
nal, Administrativo y Oficina), y para
cada uno de ellos se utiliza un formu-
lario con distintos factores del desem-
pefio segun el grado laboral.

Inicialmente, el sistema compren-
dia dos evaluaciones: la intermedia y
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la final, cada una con cobertura de un
semestre. La evaluacién anual se ob-
tiene del promedio de las evaluaciones
antes citadas. Posteriormente, como
resultado de un estudio realizado por
la Direccién General de Servicio Civil,
se elimina la evaluacién intermedia.

El sistema establece cinco catego-
rias de calificacién, a saber: Deficien-
te; Regular; Bueno; Muy Bueno;
Excelente; y la evaluacién debe ser
realizada por el jefe inmediato, me-
diante entrevista con el servidor. Ade-
mas, el Manual de Procedimientos,
dispone que en cada unidad adminis-
trativa, debe haber un expediente que
contenga todos los documentos perti-
nentes al desempefic del servidor,
bajo custodia y responsabilidad del
jefe inmediato.

El sistema también establece posi-
bilidad de capacitacion y otras opcio-
nes de mejoramiento para aquellos
servidores que son evaluados con ca-
lificaciones de Deficiente o Regular.

Adicionalmente, el sistema define
mecanismos, mediante ios cuales se
otorgan beneficios a los servidores que
tengan un buen desempefio (aumento
anual, carrera profesional) y también
incorpora medidas disciplinarias para
desempefios deficientes.

. Transformaciones al sistema de
evaluacion del desempeflo vigente.
Con fundamento en un estudio reali-
zado por profesionales de la Direccién
General de Servicio Civil, dedicados a
la investigacion en el campo de la Ad-
ministracién de Recursos Humanos,
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se determiné la necesidad de introdu-
cir cambios para realizar la evaluacién
del desempefio.

Fundamentalmente, con estos
cambios, se pretende pasar de un sis-
tema centralizado de evaluacion del
desempefio, a uno que brinde mayor
autonomia a las instituciones, con el fin
de gue disefien sistemas de evalua-
¢idn que respondan a sus necesidades
y a las caracteristicas particulares de
cada una de ellas.

Otro cambio importante fue la po-
sibilidad de que las instituciones pue-
dan realizar la evaluacién del
desempefioc de sus servidores, me-
diante la participacion de mdltiples
evaluadores.

Contrario a las practicas vigentes,
endonde la evaluacion del desemperio
con frecuencia la realiza el jefe inme-
diato, fas tendencias actuales en esta
materia, plantean que una forma o es-
trategia para disminuir la subjetividad
en la evaluacion, es que la misma no
sea efectuada solamente por el jefe,
sino que sea realizada por un conjunto
de evaluadores, tales como: pares en
la crganizacién y en la profesion, cola-
boradores, superiores, especialistas
de recursos humanos y superiores de
otras unidades; entre otros, con el pro-
pésito de obtener un mayor grado de
objetividad en el proceso de evalua-
cion del desempefio.

Las modificaciones anteriores, es-
tan contenidas en el Decreto Ejecutivo
N2 26509-MP de! 18 de diciembre de
1997.
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Propuestas para la evaluacion
del desempedio. Como resultado de la
promulgacion del Decreto antes sefia-
lado, la Direccién General de Servicio
Civil, elaboré una serie de opciones
destinadas a mejorar el procesc de
evaluacién del desempefio en las ins-
tituciones. Estas pueden ser utilizadas
como modelos o instrumentos para
modificar el actual sistema, o como
fuente de referencia para el disefio de
nuevos sistemas institucionales. En
términos generales éstas se refieren
basicamente a:

® Miltiples evaluadores

® Mecanismos para ia negociacién
de compromisos

e Evaluacién por metas o com-
promisos

¢ Comisiones de evaluacién del
desempefio

¢ Modificaciones a las normas que
rigen la materia

Deberes y derechos.
incentivos. Vacaciones

Fundamentalmente, el Estatuto de
Servicio Civil y su Reglamento sefia-
lan, en términos generales, cuales son
los deberes y obligaciones a cumplir
por los funcionarios publicos, asi como
las prohibiciones que deben acatar.

Derechos de los servidores. E) Ca-
pitulo VII del Reglamento del Estatuto
de Servicio Civil regula este concepto,
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por medio de los Articulos comprendi-
dos del 26 al 49 inclusive, a saber:

& |namovilidad.

¢ Trasiados.

® Ascensos.

e Vacaciones.

e [icencias especiales o de ocasion.
e Ausencias y subsidios por en-

fermedad.
e Licencias para estudios.

e Calificaciones periddicas.

® Aguinaldo en el mes de diciembre.

Deberes de los servidores. El
Articulo 39 del Estatuto de Servicio
Civil sefiala los deberes de (os servido-
res publicos:

¢ Cumplir fas obligaciones inheren-
tes a sus cargos.

® Guardar la discreciébn necesaria
sobre los asuntos relacionados
con su trabajo.

e Rehusar dadivas, obsequios o re-
compensas como retribucion por
actos inherentes a sus empleos.

¢ (Observar dignidad en el desempe-
fio de sus cargos y en su vida
social.

e Guardar al publico la considera-
¢ién debida, de modo que no se
origine queja justificada por mai
servicio ¢ atencién.

Obligaciones de los servidores. El
Reglamento del Estatuto de Servicio
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Civil en su Articulo 50, dispone las
siguientes:

¢ Continuidad en el servicio pubtico.

e Ejecutar con dedicacion y diligen-
cia las labores encomendadas.

® Atender con responsabilidad las
actividades a cargo.

® Observar conducta que no ofenda
el orden y la moral pablica.

e Someterse a pruebas de ido-
neidad.

e Someterse al orden jurldico,
cuando fuere sujeto de actos
delictuosos.

¢ Declarar sus bienes.

Prohibiciones. E! Articulo 40 del
Estatuto de Servicio Civil y el 51 de su
Reglamento, sefialan como prohibicio-
nes para los servidores publicos, las
siguientes:

o FEjercer actividad politica parti-
dista durante los procesos electe-
rales, en el desempefio de sus
funciones.

® Recoger o solicitar directa o indi-
rectamente contribuciones, sus-
cripciones o cotizaciones de otros
servidores publicos.

e Solicitar o percibir, sin la anuencia
expresa del Ministerio en donde
trabajan o del cual dependen, suel-
dos o subvenciones adicionales de
otras entidades oficiales.

® Prestar servicios remunerados o
asociarse, dirigir, administrar, ase-
sorar, patrocinar, 0 representar a
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perscnas juridicas que celebren
contratos con el Estado.

Cabe acotar, que existen regula-
ciones mas especificas en cada orga-
nizacién, mediante los reglamentos
auténomos de trabajo; sin embargo,
ninguno de ellos se aparta del Princi-
pic de Legalidad y del orden juridico
establecido.

Finalmente, en cuanto al concepto
de incentivos, es menester indicar
que esta Direccicn General ha impul-
sado desde sus inicios el incentivo de
pago de experiencia (anualidad),
COMO un mecanismo de premiacion a
todos aquellos servidores que labo-
ran para la administracion publica y
que al menos obtengan en la Califica-
cién de Evaluacién del Desempefio
un “Buen¢”. No obstante, esta pre-
miacion se fue convirtiendo en un
"beneficio econdmico”, debido a meca-
nismos legales y a las faltas de ma-
yor objetividad en la Evaluacién del
Desempefio.

En 1998, se definié como unincen-
tivo el pago a la productividad, el cual
aln no se ha aplicado en virtud de que
muchas organizaciones no cuentan
con un esquema de control que
permita cuantificar estandares de
produccion.

La siguiente es una lista de los
beneficios existentes:

Aumento anual: por cada afio de
servicio cumplido por el funcionario.

Revision del salario base de cada
clase: éste se actualiza semestral-
mente, de acuerdo con las directrices
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emanadas por el gobiernc y por el Mi-
nisterio de Hacienda, con el fin de
observar el comportamiento de las
finanzas plblicas.

Dedicacion exclusiva: este bene-
ficio se otorga s6lo a profesionales
con grado académico minimo de Ba-
chiller en una carrera universitana,
‘segun los siguientes porcentajes:

COSTA RICA
REGIMEN DE SERVICIO CIVIL
BENEFICIOS DE DEDICACION

EXCLUSIVA POR GRADO

ACADEMICO

1998

Bachiller 20% del salario base
Licenciados 55% del salario base
Master 556% del salario base
Doctores 55% del salario base

Prohibicion: se define como prin-
cipal objetivo, prohibir el gjercicio pro-
fesional de manera liberal.

~ Carrera profesional: este benefi-
ci0 se oterga a profesionales con
grado minimo de Bachiller en una
carrera universitaria. Se pretende re-
conocer entre otros los aportes del
profesional, asi como la actualiza-
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cién de los conocimientos a través
de cursocs impartidos y/o recibidos.

Vacaciones: todo servidor pablico
cubierto por el Régimen de Servicio
Civil disfrutard de una vacacion
anual de acuerdo con el siguiente
esguema:

COSTA RICA
REGIMEN DE SERVICIO CIVIL
DERECHO A VACACIONES
POR NIVEL DE ANTIGUEDAD
1998

De 1.a 5 afos: 15 dias habiles

De 6 a 10 afios: 20 dias habiles

Un mes calendario
0 26 dias habiles

Mas de 10 afios

Responsabilidad y ética
profesional. Régimen
disciplinario y despido

Despido. De acuerdo con el Articu-
o 27, inciso a) del Reglamento del
Estatuto de Servicio Civil procedera:

“cuando el servidor incurra en ac-
tos que impliquen infraccidn grave
del Estatuto, el Reglamento o de
los Reglamentos Auténomos de
Trabajo de las respectivas de-
pendencias ¢ cuando el funciona-
rio incurra en actos contrarios al
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orden publico, incite al abandono
colectivo de trabajo a funcionarios
en los servicios publicos, o aban-
done su cargo sin haber cesado
legalmente en el desempefio de
éste. Dichos despidos seran sin
responsabilidad patronal.

También proceders el despido
cuando el servidor incumpla cual-
quier disposicién legal, reglamen-
taria o superior que regule e} uso
de vehiculos oficiales.”

Régimen disciplinario. E| Estatuto
de Servicio Civil, su Reglamento y fos
distintos reglamentos de cardcter inter-
no de estas organizaciones, definen el
régimen disciplinario a aplicar.

Acciones innovadoras. En los (lti-
mos dos afios, se ha impulsado me-
diante e! Decreto Ejecutivo N2
25592-MP, del 15 de noviembre de
1996 la creacion de Manuales de Cla-
ses a nivel institucional, con el prop6-
sito de que sea cada organizacién la
que disefie su propio manual, en fun-
ciéa de sus necesidades, con lo cual
se pretende agilizar la atencion de los
distintos procesos institucionales,
bajo la responsabilidad de las unida-
des de recursos humanos de cada or-
ganizacion. Para tal efecto, se han
definido directrices claras en cuanto a
mecanismos de conversion del siste-
ma anterior, al sistema propio de cada
institucion. :

Adicionalmente, se han creado
métodos flexibles en cuanto al sistema
de clasificacion de puestos, pasando
del modelo de clase ancha al de clase
institucional.
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En ese sentido, resulta importante
hacer notar que tanto la Direccion Ge-
neral de Tributacién Directa como el
Servicio Nacional de Aduanas, se so-
metieron a un proceso de reestructura-
cion, producto del cual se disefaron
los manuales especificos para cada
una de las dos entidades citadas.

Finalmente, el Proyecto de Pro-
ductividad versus Incentivos, pretende
fortalecer la gestién de los recursos
humanos en el &mbito del Régimen de
Servicio Civil, mediante el aprovecha-
miento de los recursos, con el fin de
lograr el mejoramiento de los sistemas
de planificacién y control, para brindar
un reconocimiento econdmico por los
aportes extraordinarios de los servido-
res, para el logro de los objetivos de la
administracién puablica.

Implantacién de la Carrera
Administrativa

El Estatuto de Servicio Civil tiene
45 afios de existencia, y desde su crea-
¢ion incorpora en su Titulo Primero la
Carrera Administrativa.

Evidentemente, un Régimen de
Servicio Civil debe procurar, como uno
de los fines primordiales, el ofrecer a
las personas que optan por el Estado,
la posibilidad de progresar en su traba-
jo y aspirar a los puestos de mas alta
jerarquia.

Para ello, 1a Carrera Administrativa
se instituyé como un sistema que per-
mite el progreso del funcionario, me-
diante el ascenso desde los cargos de
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menor nivel hasta los de mds alta je-
rarquia, utilizando para ello el Sistema
de Méritos, base fundamental del Ré-
gimen de Servicio Civil. Sus postula-
dos basicos son la igualdad de
oportunidades para ingresar y hacer
carrera en el servicio ptblico, la com-
petencia para ocupar los cargos v la
estabilidad y profesionalismo en la
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funcidn publica y cuyos objetivos son
los siguientes:

Crear un sistema de competencia
con base en méritos.

Nombramientos y ascensos segtn
idoneidad.

Estabilidad en el cargo A
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documemntos

Politica tributaria y sus reformas

Delegaci6n de Honduras**

en Honduras*

RESENA BREVEMENTE LAS REFORMAS IMPULSADAS EN LA POLITICA Y ADMINISTRACION -
TRIBUTARIA EN HONDURAS, A PARTIR DE LOS ANOS NOVENTAS.

Breve explicacion
sobre la estructura tributaria
del pais

Hasta 1989 en Honduras se venia
aplicando un modelo cerrado de eco-
nomia o de sustitucién de importacio-
nes, con un tipo de cambio sobre-
valuado, se aplicaban controles de

* Documento presentado en el Seminario
Internacional "Pronéstico Tributario”, rea-
lizado en Panama del 12 al 8 de junio de
1999, organizado por el Instituto Centroa-
mericano de Administracién Publica, ICAP
y la Fundacién Alemana para el Desarrollo
Internacional, DSE .

** Rolando Céardenas Paz, Diputado, Presi-
dente Comisién de Finanzas del Congreso
Nacional; Yessenia Patricia Sierra, Asis-
tente, Comision de Finanzas del Congreso
Nacional; Javier Mendoza Tabora, Subjefe
del Departamento de Ingresos de la Direc-
cién General de Presupuesto de la Secre-
taria de Finanzas y Max Fremiot Viana
Mora, Técnico Fiscal y Asesor de la
Oficina Asesorfa Técnica de la Secretaria
de Finanzas. )
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precios, incentivos fiscales y subsidios
para casi todas las actividades. Esta
situacién alentaba mas a las importa-
ciones que a las exportaciones, habia
problemas de divisas e hizo caer al
pais en un sistema de esencialida-
des para la importaciéon de bienes y
servicios.

En 1990, se dio un cambio drastico
al modelo econémico, aplicaAndose un
modelo de apertura, entrando a una
economia de mercado donde impera el
libre juego de la oferta y la demanda.
Se eliminan los controles de precios,
los mecanismos de incentivos y subsi-
dios que se otorgaban por leyes espe-
ciales, se devalta la moneda dandole
el verdadero costo al dinero segun el
mercado, se reducen los aranceles
drasticamente tanto en categorias
como en la dispersién de tarifas y se
eliminan algunas sobre tasas que se
aplicaban a los insumos, a la maquina-
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un facilitador o ente regulador de la
actividad econdémica, ofreciendo in-
fraestructura, seguridad juridica y
transparencia en la aplicacion de la le-
gislacion, practicando lo que se deno-
mina gobernabilidad con democracia.

Este modelo de 1990, se ha sequi-
do aplicando hasta la actualidad, en-
contrandose la necesidad de introducir
programas de ajuste estructural para
eliminar o atenuar algunas distorsio-
nes que se generan ¢ derivan de la
aplicacion del mismo modelo de desa-
rrollo. En ese sentido, ha sido necesa-
rio introducir también algunas refor-
mas fiscales en 1994 y 1998, a fin de
fomentar el ahorro, la inversion y la
competitividad del sector privado, me-
jorando la insercién de la economia en
la globalizacion.

El sistema tributario que anterior-
mente dependia mas de los impuestos
directos, sufre un cambio en su estruc-
tura al representar los impuestos indi-
rectos un 70% de los ingresos
tributarios y solamente un 30% los im-
puestos directos. En 1994, se inicia
una reduccién de los tramos y tarifas
del Impuesto sobre la Renta. Se esta-
blece un Impuesto al Activo Neto del
1% como control del Impuesto sobre la
Renta © como impuesto minimo a la
renta. Seincrementa la alicuota gene-
ral del Impuesto sobre Ventas del 5 al
7% y de 7 a 10%, para unos pocos
productos como cerveza, aguardiente,
licores compuestos, bebidas alcohdli-
cas, cigarrillos y otros productos elabo-
rados del tabaco, eliminandose para
los bienes y servicios a exportar. Aun-
que se generaliza este impuesto a to-

168

dos los bienes y servicios con unas
pocas excepeiones, se simplifica el sis-
tema al eliminar algunos impuestos es-
pecificos y se pasan a la Orbita del
Impuesto sobre Ventas, establecién-
dose un régimen simplificado para los
comerciantes minoristas.

Por otro lado, se inicia también una
desgravacion de aranceles a fin de
imprimir mayor competitividad al sec-
tor exportador, fijandolos entre 1% de
piso y 20% de "techo". En la parte de
comercio exterior se amplia la lista de
productos exonerados con una sobre
tasa del 10% aplicade a todas las im-
poriaciones, asi como los productos
con sobre tasa del 5% que se cobra por
servicios administrativo-aduanal. Se
incorpora ademas Honduras al GATT
para insertar definitivamente la econo-
mia al contexto internacional.

En abril de 1998, fecha de la dltima
reforma fiscal, se reduce méas el Im-
puesto scbre la Renta, equiparando
las tarifas méaximas de las personas
naturales con ias empresas en un 30%
y fijandola en un 25% para 1999. El
Impuesto al Activo Neto del 1% se
desgrava progresivamente a partir de
1999 hasta llegar al 0% en e 2002. El
Impuesto sobre Ventas por su lado
experimenta un incremento en su tasa
general del 7al 12% en las importacio-
nes y venta de bienes y servicios suje-
tos almismo yla del 10 al 15% para los
miszmos tipos de bienes, ello en com-
pensacion de las desgravaciones reali-
zadas en el comercio exterior y el
Impuesto sobre la Renta.

En materia de comercio exterior,
se reducen aun mds los aranceles al
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llevar a 0% los insumos y los bienes de
capital y se programa también la des-
gravacion de los bienes finales del 20
al 15% para el afio 2001; todo ello
dentro del programa de integracion
con Centroamerica.

Practicamente se eliminan los im-
puestos de exportacidn que tenian una
tarifa general del 1% y también im-
puestos especiales a exportacion de
camarones, carnes, azucar de cafiay
ademés se programa la desgravacion
del impuesto ai banang, a partir de
junio de 1998 hasta enero del afio
2000, bajando de $0.18 por caja expor-
tada a $0.04, quedando solamente
gravados hasta ahora los minerales,
esperandose que se emite una legisla-
¢ién que elimine los impuestos de ex-
portacién a productos como la plata,
plomeo y zing, y sus concentrados.

Como la politica fiscal debeirde la
mano con la administracion tributaria,
ademas de la simplificacién de los tri-
butos parafacilitar su aplicaciény pago
por parte de los contribuyentes, se in-
trodujo en mayo de 1997, e Cddigo
Tributario, el cuai establece los princi-
pios generales, normas administrati-
vas, penales y procesales aplicables a
todos los tributos, uniformando asi los
criterios de régimen sancionatorio en
casos de incumplimiento. Con este
nuevo marco juridico se ha mejorado
la aplicacion del nuevo sistema tributa-
rio inyectado de mayor equidad y neu-
tralidad en la aplicacién de los tributos.

Se reestructura lo que era la Direc-
cién General de Tributacién que mane-
jaba los tributos internos y se fusiona
con la Direccién General de Aduanas,
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creandose asi lo que es hoy la Direc-
cion Ejecutiva de Ingresos, DEI, como
un ente desconcentrado de Finanzas,
con autonomia técnica y financiera en
su funcionamiento y manejando la to-
talidad de ia tributacion.

Por otra parte, la Secretaria de Fi-
nanzas es la encargada de formular la
politica fiscal del gobierno, sin embar-
go cualquier iniciativa de esta institu-
cibn o de cualquier otra del Poder
Ejecutivo tiene que ser remitida al Se-
fior Presidente de |la Republica para su
veto y luego enviara a la Asamblea
Legislativa para su conocimiento, dis~
cusion y aprobacion. Una vez aproba-
da la Ley debe ser publicada en el
Diario Oficial La Gaceta para su res-
pectiva vigencia a nivel nacional.
Cualquier negociacion politicasedaen
la etapa del Congreso Nacional, por-
que alli estan representados todos los
sectores sociales. Toda reforma futu-
ra o interpretacion a la Ley tiene
que ser conccida y aprobada por el
Congreso.

Evasidn fiscal

A inicios de los primeros afios de
los noventas, la Secretaria de Finan-
zas desarrollé conjuntamente con la
Direccién General de Tributacién, hoy
Direccidon Ejecutiva de Ingresos, un
programa de modernizacién de la Ad-
ministracién Tributaria, introduciendo
algunas acciones para estimular la re-
caudacién y reducir los caminos para
la evasion fiscal.
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En este sentido instituyé en forma
generalizada los pagos a cuenta en
forma trimestral para las cuentas "pro-
pistas" {(comerciantes individuales) y
las personas juridicas (empresas).
Ademas se generaliz6 en el sector
publico el sistema de retencioén en la
fuente, eliminandose para estos contri-
buyentes la necesidad de una declara-
cién y emisién de una solvencia
tributaria simplificando mas el sistema.
Por otro lado, se hicieron convenios
con el sistema bancario para el pago
de los diferentes tributos mejorando la
recaudacion y la facilidad para el con-
tribuyente, en el cumplimiento de sus
obligaciones.

A parte de estos mecanismos se
crea la Unidad de Grandes Contribu-
yentes, que monitorea el 80% de la
recaudacion, con una misma cuenta
por persona juridica o natural, con 14
equipos de auditores que ejecutan un
plan de fiscalizacién para todo el afioy
realizan controles cruzados mediante
auditoria integrales, las que aglutinan
tanto los impuestos de comercio exte-
rior como los interncs.

No obstante, con todo lo anterior
no hay cifras oficiales en cuanto al
grado de la evasion fiscal, pero cifras
preliminares en los impuestos més im-
portantes revelan un 40% de evasién
y elusién fiscal, ya que el Unico sector
controlado es el plblico, mediante me-
canismos de retencién en la fuente,
debiendo hacerse mayores esfuerzos
para €l sector privado.

Como se menciond anteriormente
también en mayo de 1994, se emitid un
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instrumento importante para combatir
el contrabando y la defraudacion fiscal
que es el Cddigo Tributario, cuya difu-
sién entre funcionarios y contribuyen-
tes ha venido a impactar en la mejora
delos niveles de recaudacion, dadalas
fuertes sanciones administrativas y pe-
nales que contiene dicho Coédigo.

En lo que respecta estrictamente a
los impuestos de mayor recaudacion
como renta y venta, tienen una base
bastante amplia con algunas excepcio-
nes, pero se considera que no son tan
marcadas como para influir en la ero-
sién de las recaudaciones de tales tri-
butos, limitdndose la problematica a
cuestiones de control.

De cualquier manera los ingresos
tributarios muestran un crecimiento
anual aproximado del 15%, tasa que
se duplica en los afios con efectos de
reformas fiscales.

El repunte de los ingresos se man-
tiene por la recaudacién del Impuesto
sobre Ventas, Rentas y en tercer lugar
el de Importaciones, que en conjunto
representan un 70% del total.

P'royeccién de ingresos

Para hacer las estimaciones de los
ingresos e incorporarlas al presupues-
to anual se utilizan algunas variables
macroeconomicas como el Producto
Interno Bruto, PIB, y su ¢recimienio
anual, el nivelde inflacion, tipo de cam-
bio y situacién coyuntural de algunas
empresas importantes por rama de ac-
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tividad econdmicay en situaciones es-
peciales se toma en cuenta el clima,
exceso de lluvia, sequia y efecto de
huracanes.

Con estas variables se formula una
estructura de ingresos que dara un
determinado monto de recaudacion, el
cual sera contrastado contra un techo
dé demanda de recursos, por requeri-
miento de gasto. El resultado es un
superavit o déficit.

En caso de dé&ficit, se financia con
crédito intemo, préstamos externos o
donaciones, aunque la politica actual
es evitar el crédito interno y méas bien
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buscar el financiamiento externo, via
préstamos en términos consesionales
o via donaciones.

Una vez determinada la estructura
de los ingresos mediante la estimacion
anual, ésta se desglosa a nivel men-
sual para fines de monitoreo con el
Fondo Monetario Internacional y se-
manal para el seguimiento del flujo de
caja, que ha sido una herramienta muy
utit en el control presupuestario, ya que
ha permitido que la Tesoreria no incu-
rra en saldos negativos, cumpliendo
con los compromisos y manteniendo
unas finanzas sanas para el Estado A
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Problematica actual

de la recaudacion tributaria
de Costa Rica: Propuesta

Delegacion de Costa Rica**

de reformas®*

ANALIZA LA PROBLEMATICA DE LA EVASION FISCAL Y SUS CAUSAS, ASI COMO SU
INCIDENCIA EN LA ADMINISTRACION Y RECAUDACION TRIBUTARIA. PROPONE ALGUNAS
REFORMAS CON RESPECTO A LA SITUACION ACTUAL.

Introduccién

Es conocido que entre las dificulta-
des que han enfrentado diversos pai-
ses para la aplicacién de una politica
fiscal activa, que le permita reducir el
déficit, se encuentra el elevado nivel
que alcanza la evasioén tributaria; la
cual reduce la efectividad de los es-
fuerzos administrativos y de reforma
en los sistemas tributarios.

* Documento presentado en el Semina-
rio Internacional "Pronéstico Tributario”,
realizado en Panamé del 12al 8 de junio de
1999, organizado por el Instituto Centroa-
mericano de Administracién Publica,
ICAP y la Fundacién Alemana para el De-
sarrollo Internacional, DSE.

** Carlos Daniel Porras Gémez, Jefe de Pre-
supuesto de Ingresos y Estudios Fiscales
de la Direccién General de Presupuesto
del Ministerio de Hacienda y Edgar Sando-
val Montero, Subdirector Entidades Cola-
boradoras del Ministerio de Hacienda.
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La evasién podria definirse como
la falta de cumplimiento total o parcial
de las obligaciones tributarias legales
por parte de los contribuyentes, lo cual
genera en la mayoria de los casos una
pérdida de ingresos al fisco. Esta pue-
de presentarse en diferentes modali-
dades como son: morosidad, omisién
de pago, defraudacion y contrabando,
o bien por la no presentacién o mani-
festacion fuera de términos de las de-
claraciones de impuestos.

Experiencia de Costa Rica,
ante la evasion fiscal

Es frecuente escuchar, que si los
impuestos vigentes se cumplieran co-
rrectamente no seria necesario recurrir
aotros nuevos o elevar las tasas de los
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existentes como ocurre con alguna pe-
riodicidad, pero se cree que Si se me-
jora sustancialmente el cumplimiento
de las obligaciones tributarias, segura-
mente podrian suprimirse algunos im-
puestos e inclusive reducirse las tasas
de ofros.

La evasion fiscal en Costa Rica
desde el punto de politica fiscal y de
administracion tributaria, es la que
guarda relacion con mostrar el caracter
encubierto y derivado de una conducta
consciente y deliberada que implica la
pérdida del potencial de recaudacion.

La cultura tributaria

Por o general, son pocas las per-
sonas que pagan en forma voluntaria
y con puntualidad sus obligaciones tri-
butarias. Esta resistencia se vincula
con la imagen del gobierno y la vision
gue tengan los individuos de la forma
en que éste gasta su dinero. Sin em-
bargo, el pago de impuestos permite al
Estado brindar servicios publicos
esenciales para la vida en comunidad
{educacion, salud, seguridad, etc.), por
lo tanto evadir no es beneficioso.

La mayoria de la sociedad costarri-
cense, actua en términos de valoracio-
nes de oportunidad econémica, en
donde busca la maximizacién de sus
ingresos netos, independientemente
de otros elementos determinantes
como son la honestidad, conciencia
del Estado, que influyen sobre la
conducta a seguir en el pago de
impuestos.
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Régimen sancionatorio

y mecanismos de control

y fiscalizacion, para atenuar
la evasion

En este aspecto, el contribuyente
analiza cudl es el costo de no declarar
correctamente. En este caso, las san-
ciones tipificadas en el Cédigo Tributa-
rio, por la Ley de Justicia Tributaria,
sean éstas de tipo administrativas,
contravenciones tributarias y delitos
tributarios, son muy importantes, como
medida para tratar de aplacar la
evasion.

Se podrian pensar que entre mas
rigurosas sean las sanciones, las de-
claraciones del contribuyente son mas
correctas, sin embargoe, el problema
mds grave a que nos enfrentamos, no
es €l sistema de sanciones, sino su
capacidad de aplicacién, situacion
gue en Costa Rica, es débil en esta
materia.

Tipos de evasién utilizados
en Costa Rica

Se pueden identificar cuatro tipos
de evasidn como son:
® falta deinscripcion en el registro de
contribuyentes;

® ¢ludir la presentacion de decla-
raciones;

¢ omitir el pago del impuesto decla-
rado ¢ liquidado;

® declaracion incorrecta, las cuales
pueden adquirir diferentes formas,
entre las que pueden citarse:
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No declarar o dejar de declarar

Es una de las formas mas comu-
nes de evasion, sin hacer distinciones
de actividades econdmicas ni de nivel
de ingreso. Algunos de los no decla-
rantes se mantienen durante la mayor
parte del tiempo de operacion fuera del
sistema fributario, mientras que otros
dejan de declarar después de haber
cumplido con la misma durante mu-
chos afos.

Una de las principales causas de
esta forma de evasion, son las limita-
ciones existentes en los sistemas de
registros y la falta de controles cruza-
dos de informacion, a pesar de tener
los medios para obtener la informacion
oculta; esto por problemas internos de
capacidad y de desarrolio de la admi-
nistracion fributaria.

Declaraciones incorrectas

Esto incide en una incorrecta de-
terminacién del impuesto al disminuir
la base imponible, aumentar indebida-
mente las deducciones, exenciones y
créditos por impuestos pagados y tras-
lacién de la misma entre empresas.

Esta forma de mecanismo, conile-
va al ocultamiento de ingresos brutos,
que es muy comin en el Impuesto
sobre la Renta y Ventas, procedimien-
toque utilizan omitiendo tanto compras
como ventas, lo gque permite al contri-
buyente evadir tasas marginales altas.

Otra forma de evasion muy utiliza-
daque lespermite a los contribuyentes
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evadir tasas marginales altas es €l au-
mento indebido de deducciones, exen-
ciones y créditos por impuestos
pagados.

Aligual alo indicado en el apartado
"no declarar 0 dejar de declarar”, se
tienen los instrumentos, para obte-
ner mediante control cruzado, la infor-
macién de posibles omisiones de
ingresos.

Morosidad en el pago

Se presenta cuando los contribu-
yentes no pagan los impuestos en el
plazo determinado por ley. Aqui cobra
importancia fa falta de accién de la
administracion tributaria, por cuanto
por problemas de orden informaticos y
de nuevos desarrollos, no le permite
accionar en forma correcta, oportuna y
rapidamente sobre los morosos.

No emitir factura autorizada
por la administracion tributaria

Este tipo de mecanismo, es el mas
usual y generalizado y conlieva a la
presentacion de las declaraciones, in-
correctas e inexactas, ya que al sub-
facturar ventas u omitir la emisién de la
factura, contribuye a reducir el poten-
cial de ingresos tributarios.

Sobre este punto, no existe un con-
trol muy amplio acerca de las posibles
omisiones, ya que en virtud de que se
disponen de controles de emision de
facturas muy débiles, controlados des-
de las imprentas, no se cumple a satis-
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faccién con la verificacion efectiva de
la obligacién tributaria. Asimismo, al
no contar la administracién tributaria
de auditores fiscales expertos en siste-
mas informaticos, no se pueden deter-
minar las posibles manipulaciones que
existen internamente en los sistemas
de emision de tiquetes vy facturacién
computarizada.

Reducida base y exenciones

En Costa Rica, existe una reducida
base de determinacién de ios impues-
tos, propiciada por una serie de exen-
ciones otorgadas, que no permiten
favorecer una amplia recaudacion de
impuestos.

En términos de recaudacién los
Impuestos sobre las Ventas, IV, Im-
puesto de Valor Agregado, IVA, ¥ so-
bre la Renta, aportan ei 39y 17% de la
recaudacién total (ver grafico inferior),
colocandose en los impuestos de ma-
yor aporte para ei Estado. Iguaimente
esta situado el Impuesto Selectivo de
Consumo con un 20%.

Tanto el Impuesto sobre la Renta
como el Impuesto sobre Ventas, tienen
bases gravables con cobertura limita-
da: Unicamente el 10.6% de fos asala-
riados esta incluido en la base del
Impuesto sobre la Renta, que también
excluye a las empresas plblicas y las
cooperativas, para citar tan sélo algu-
nos gjemplos.

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS
1998

Der. Import.
3%

Consumo
20%
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Por ofra parte, los servicios no es-
tdn en general gravados con el Im-
puesto sobre las Ventas y mas de
setecientos bienes estdn también
exentos; en el caso del Impuesto Se-
lectivo de Consumo incluye cientos de
incisos arancelarios que generan in-
gresos muy pequeiios.

Impuesto sobre la Renta

A grandes rasgos se describiran
los aspectos técnicos del impuesto que
establecen la base imponible de este
impuesto, asi como la variacién de
tarifas.

Este impuesto esta compuesto por
una serie de cédulas que constituyen,
en realidad, impuestos claramente di-
ferenciados y con tasas impositivas
distintas encada caso. El resultado es
que en un grupo de contribuyentes con
iguales ingresos netos, las tasas impo-
sitivas variaran, de manera muy impor-
tante, segin el sector de actividad
econdmica, la forma del ingreso (sala-
rios, intereses, dividendos, etc), la
forma de financiamiento (capitaliza-
cién o endeudamiento) y la forma juri-
dica en que se organice la actividad
econdmica.

Es decir, se trata de un impuesto
que no cumple, ni con la caracteristi-
ca de equidad horizontal ni con la de
neutralidad.

Estrecha base y exenciones

Unicamente el 10.6% de los asala-
riados registrados como tales contribu-
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yen al impuesto Unico al salario, como
resuitado de un nivel de exencion
relativamente alto. Sin embargo, la
carga tributaria total pesa sobre los
asalariados.

La alicuota del impuesto varia no
s6lo en funcion de la renta generada,
sino de la forma juridica que asuma la
organizacion de la actividad econémi-
ca; las sociedades andnimas estan su-
jetas a las alicuotas ya enumeradas,
mientras que las cooperativas, las fun-
daciones y en algunos casos las em-
presas propiedad del Estado, no
pagan e! impuesto.

En el caso de los intereses nomi-
nales, que incluyen un componente de
amortizacion del principal, son deduci-
bles de la base del impuesto.

Se permite la revaloracion de acti-
vos, con ef consecuente incremento en
las cuotas de depreciacion, pero sin
que el incremento en el valor del activo
sea considerado un ingreso gravable.

No se gravan en general las ga-
nancias de capital.

El impuesto sobre fas utilidades
de las personas fisicas y juridicas

La base imponible es la renta liqui-
day aunqgue existe un concepto amplio
de gastos deducibles, la aplicacion ad-
ministrativa es bastante restrictiva.

El disefio de este impuesto, viene
a agravar los problemas de falta de
equidad horizontal. En efecto dado un
mismo nivel de renta liquida, el tipo
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impositivo a pagar variaria segin el
nivel de la renta bruta y la forma juri-
dica de organizacién de la actividad
econémica.

Pues bien, la tasa podria ser de
nuevo distinta si esta forma de organi-
zacion es la de una persona fisica con
actividades lucrativas, en vez de la
constitucion de una persona juridica; lo
que es mas dos personas fisicas ejer-
ciendo actividades similares y con un
nivel de renta bruta y gastos idénticos,
pagaran tasas impositivas distintas, si
una de ellas recibe su ingreso a titulo
de trabajador dependiente v la otra a
titulo de trabajador independiente. Es
bien sabido que en muchos casos
practicos la distincién entre esas for-
mas derelacion detrabajo es muy sutil.

Numerosas actividades ¢ formas
de organizacién estan exentas y los
esquemas de promocidn de las expor-
taciones, el desarrollo turistico, los in-
centivos forestales, zonas francas
entre otros, han minado aun mas la
base del impuesto.

El impuesto introduce un fuerte
sesgo a favor del endeudamiento y en
contra de la capitalizacion como forma
de financiamiento de las actividades
empresariales. Esto es el resultadode
permitir contabilizar como gasto dedu-
cible la totalidad de los intereses
nominales pagados y de no integrar el
impuesto sobre las utilidades de las
empresas y el impuesto sobre los
dividendos.

La base de! impuesto es la renta
generada en el territorio nacional por
los residentes, en contraste con el mo-
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delo de renta mundial, cuya base es la
renta generada por los nacionales, in-
dependientemente de que la genera-
cion de la renta se vincule con un
territorio extranjero.

Impuesto sobre las Ventas

Este impuesto excluye de la base
del mismo, los servicios, excepto que
la ley explicitamente |os establezca. El
alto nimero de bienes exonerados
(mas de 700) y la faita de una clara
distincién entre bienes con tasa cero
(que tienen derecho a crédito fiscal
sobre el impuesto soportado, perogque
no pagan el impuesto, tratamiento
practicamente reservado para los ex-
portadores) y los bienes que estan fue-
ra de la base del impuesto, (es decir
que no pagan el impuesto, pero tam-
poco tienen derecho a crédito sobre el
impuesto soportado, tratamiento que
se da a los productos frescos de con-
sumo popular}.

Dentro de los articulos que se exo-
neran del impuesto podriamos indicar:
los reencauches y llantas de maquina-
ria agricola, los productos veterinarios
y 10s insumos agropecuarios, las me-
dicinas, el queroseno, el diesel para
pesca no deportiva, los libros, las com-
posiciones musicales, los cuadros y
pinturas creadas en el pais por pintores
nacionales o extranjeros, las cajas
mortuorias y el consumo de energia
eléctrica residencial que sea igual o
inferior a los 250 kw/h,
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Impuesto Selectivo de Consumo

Tienen una cobertura muy amplia,
abarcando mas de 1500 incisos aran-
celarios y un reducido nimero de pro-
ductos. Aporta €l mayor porcentaje de
la recaudacion y los mismos estan su-
jetos a tipos impositivos distintos.

Existe un mecanismo sui generis
para ampliar la base de este impuesto.
Si el Ejecutivo envia un proyecto para
tal efecto a la Asamblea Legislativa y
ésta no se prenuncia enun plazode un
mes, se asume “silencio positivo” y la
base queda ampliada segun lo especi-
ficado en el proyecto enviado.

El Ejecutivo puede por medio de un
decreto, restituir los tipos impositivos o
bien elevarlos fijados originalmente en
los anexos a la ley, hasta un maximo
de 15 puntos.

Los incentivos
y exoneraciones fiscales

Apesardelaaprobacion deciertas
leyes eliminandoincentivos y exonera-
ciones fiscales, lo cierto del caso es
que su uso en Costa Rica sigue siendo
amplio y el costo fiscal muy elevado.
El primer elemento de alarma es el
hecho de que, en realidad, el costo
total de los incentivos y exoneraciones
fiscales no es conocido por nadie y que
los recursos dedicados a la fiscaliza-
cién de uso de éstos, son minimos.

Algunos de ellos son:

® Exoneraciones- a los entes pu-
blicos. '
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® Incentivos turisticos.

® Incentivos por plantaciones fores-
tales, otorgados por CAF (Certifi-
cados de Abono Forestal).

¢ |ncentivosa la exportacion, otorga-
dos por CAT (Certificados de Abo-
no Tributaric).

® (Compras autorizadas.
® Reégimen de zonas francas.

En cuanto al costo de los incenti-
vOS Y exoneraciones, no existe ningu-
na estimacién confiable, mucho menos
una contabilidad del costo delos incen-
tivos fiscales en Costa Rica. Ni el Mi-
nisterio de Hacienda, ni las entidades
promotoras que estan a cargo de la
concesioén de incentivos, mantienen
estadisticas completas y confiables.

La Politica Tributaria: Propuesta
de Reforma

Reformas constitucionales

® Reservar la iniciativa en materia
de tributos nacionales al Poder
Ejecutivo.

¢ Eliminar la discrecionalidad del
Ejecutivc en materia tributaria
(ajuste de alicuotas o cambio en
l[as bases mediante decreto).

® Requerir que toda exeneracién o
incentivo fiscal, deba establecerse
en la misma ley de creacién del
impuesto respectivo, y que la ad-
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ministracion tributaria calcule el
costo fiscal de los incentivos
concedidos.

® FEstablecerreglas de ordengeneral
que garanticen la coherencia de
los sistemas de imposicién local,
tanto entre si como con la imposi-
cién de nivet nacional, y protejan el
derecho de los ciudadanocs a igual-
dad de tratamiento ante la ley.

Estas propuestas estan orientadas
a reducir la incertidumbre en cuanto al
sistema impositivo y a garantizar una
mayor estabilidad en la estructura tri-
butaria, al tiempo que se mantienen los
grados de flexibilidad necesarios para
que la politica tributaria pueda adaptar-
se a los cambios del entorno.

Ademds, estas propuestas estan
orientadas a lograr una mayor trans-
parencia en la estructura tributariay
en la discusién de los presupuestos
plblicos,

Reformas al Cédigo Tributario

® Elrégimen de sanciones debe mo-
dificarse de manera que el recurso
a la normativa penal, tenga carac-
ter excepcional. Las contravencio-
nes tributarias deben desaparecer,
para ser sustituidas por un amplio
esquema de sanciones adminis-
trativas, complementadas por san-
ciones penales de aplicacién en
casos excepcionales.

® Deben introducirse elementos de
flexibilidad en las sanciones admi-
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nistrativas, mediante criterios de
graduacion de la pena, tal como
reincidencia y conducta tributaria
anterior. Ademas las sanciones
deberian atenuarse sila correccion
de las irregularidades se produce
en forma voluntaria inducida, pero
sin necesidad de recurrir al litigio.
En los casos en que la irregulari-
dadno pueda sercorreqida, ia san-
cién debe atenuarse cuando no se
produce litigio.

® Debe permitirse la descentraliza-
cién de la firma y tramitacion de las
resotuciones de la administracién
tributaria, incluyendo las resolucio-
nes sancionatorias.

® Debe eliminarse e! subsidio finan-
ciero al litigio en materia tributaria.

® FEnelcaso de los delitos tributarios,
como se indicé, debe ser materia
excepcional, debe eliminarse la
posibilidad de evitar la aplicacion
de sanciones penales mediante
el pago de las obligaciones
incumplidas.

¢ Enelcasodelosilicitos tributarics,
éstos deberan tener sanciones
proporcionadas.

Estas recomendaciones persiguen
dos objetivos fundamentales: reformar
el sistema de incentivos y castigos,
para que sea congruente con el princi-
pio de incentivar el cumplimiento tribu-
tario 0 en su caso, la correccidn pronta
y voluntaria de los incumplimientos y
purotra parte, propiciar el desarrollode
una administracién tributaria eficiente
y eficaz a un bajo costo.
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La estructura tributaria

® | a estructura tributaria costarri-
cense, debe basarse en tres im-
puestos principales: el Impuesto al
Valor Agregado, el Impuesto sobre
la Renta y el Impuesto Selectivo de
Consumo. Los aranceles jugaran
un papel cada vez menor como
instrumento de recaudacion.

® | o5 impuestas menores deben ser
derogados, sin perjuicio del cobro
de tasas y precios publicos cuando
sea apropiado.

Estas dos propuestas estan orien-
tadas, fundamentaimente, al logro de
una estructura tributaria simple y com-
prensible. Unidas a las recomendacio-
nes que sepresentan en las secciones
siguientes, esta estructura resulta,
ademés, mas equitativa y neutral que
la estructura vigente.

Impuesto af Valor Agregado, IVA

® Este debe tener la hase més am-
plia posible. Por razones tecnicas,
el sector financiero debe estar ex-
cluido de la base del impuesto, y
las exportaciones deben tener tasa
cero.

® Sipor razones politicas o conside-
raciones de equidad, a tasa cero
se aplicase a otros bienes y ser-
vicios, es importante que el nime-
ro de bienes y servicios que
reciban este tratamiento sea
muy reducido.
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La estructura propuesta para el
IVA, resuita en un impuesto neutral
boyante y més facil de fiscalizar que e
actual Impuesto sobre la Venta. Algu-
nas de las recomendaciones que se
presentan mas adelante, referente a la
definicion de los gastos deducibles en
el Impuesto sobre la Renta de las per-
sonas, estan orientadas a fortalecer la
fiscalizacion del IVA.

Impuesto Selectivo de Consumo

® |a cobetriura del impuesto debe
reducirse radicalmente limitAndo-
seacinco o seis grupos de produc-
tos, con alto potencial recaudador.

® |a estructura de las alicuotas
debe también simplificarse radi-
calmente.

® | afacultad del Ejecutivo para ajus-
tar las alicuotas del impuesto y el
tratamiento especial de los proyec-
tos de ley para la inclusién de nue-
vos$ bienes dentro de ia base del
impuesto, deben ser eliminados.

Con esta propuesta se avanza en
el logro de una estructura simple y mas
neutral. Ademas se reducen conside-
rablemente los costos de administra-
cion del impuesto, concentrando los
esfuerzos de la administracién en los
pocos rubros que generan el grueso de
la recaudacién y haciendo innecesario
el actual sistema de créditos, que nun-
ca debi6 aplicarse a un impuesto se-
lectivo de consumo.
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impuesto sobre la Renta

® |3 base del impuesto debe am-
pliarse sustancialmente, de mane-
ra que no se hagan excepciones
segun la forma juridica de organi-
zacion de la actividad econémica,
el sector de actividad o el destino
de los productos y de manera que
se incluya la mayor parte de los
asalariados dentro de la base del
impuesto.

® Debe unificarse la alicuota del im-
puesto para las personas juridicas
y reducirse el nimero de tramos
para las personas fisicas, integran-
do a los asalariados por medio del
mecanismo de retencién a cuenta.

® Es necesario eliminar el impuesto
sobre los dividendos y debe man-
tenerse, por razones puramente
practicas, el tratamiento preferen-
cial vigente para los ingresos ge-
nerados por titulos valores,
unificando, sin embargo, la alicuo-
ta que se aplica a estos titulos.

* En el caso de las personas fisicas,
el impuesto debe avanzar hacia un
sistema de renta global, del que
estarian excluidos Unicamente los
ingresos correspondientes al pago
de dividendos e interés.

® En unplazo prudencial, el sistema
de renta territorial, deberd ser sus-
tituido por el de renta mundial.

Estas propuestas permiten avan-
zar, sobre todo, en el sentido de lograr
un sistema mas simple y neutral. Asi-
mismo, y aungue esto no sea evidente
a primera vista, también contribuyen al
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logro de un sistema sustancialmente
mas equitativo, ya que se eliminan nu-
merosos tratamientos preferenciales,
cuyos beneficiarios, tienden a ser sec-
tores de ingresos altos y que en todo
caso crean importantes inequidades
horizontales.

Impuesto a los activos

® Siseadoptantodas las propuestas
en la estructura tributaria, como a
cada uno de los principales im-
puestos, probablemente el im-
puesto a los activos, disefiado para
compensar las deficiencias de la
actual estructura, asi como debili-
dades administrativas que estan
en proceso de ser subsanadas, po-
drian eliminarse.

® En caso contrario, el impuesto a
los activos no sélo debe mantener-
se, sino que debe ser reformulado,
reduciendo el monto exento delim-
puesto y cubriendo la totalidad de
los activos de las empresas, en vez
de gravar basicamente los activos
fijos de las mismas.

La negociacién politica:
participacion fiscal
y legisiativa

Por ley la creacion de los impues-
tos y modificaciones a los mismos es-
tdn conferidos, al Poder Legislativo.
Sin embargo, cuando se estd ante las
puertas de alguna reforma tributaria de
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importancia, ya se gestan en el Con-
greso, cormentes de oposicion, por la
afectacién que se estaria dando con
las nuevas reformas. Asimismo, se
corren rumores de los posibles incre-
mentos en los precios, producto de las
citadas reformas.

La negociacion pelitica, definitiva-
mente es importante en nuestro medio
para lograr los fines esperados en ma-
teria de proyectos de interés nacional.
Si no fuera asi, en Costa Rica no se
tramitarian los proyectos, que mas ur-
gen para el desarrollo del pais.

Para ello tiene que existir, consen-
50 no 5610 de |os sectores, que estarian
siendo afectados o sobre los que re-
caerian las reformas propuestas, sino
que los mismos tienen que ser partici-
pes de dichas propuestas, como parte
del proceso de concertacién entre
sectores.

La participacion politica al impulsar
o vender una idea, se traduce en una
propuesta de proyecto tributario, fa
cual tiene que someterse al proceso
descrito anteriormente. Asi también,
conlieva disertar, sobre los beneficios
que se aplicarian por medic de esas
medidas, para contribuir a los indices
macroeconémicos del pais.

Entonces bajo la anterior éptica, el
Ejecutivo tiene que lograr y negociar
con e! Legislativo a través de los Jefes
de Fraccién de los partidos mayorita-

rios, las posibles reformas, que ayuda-

rian a fortalecer los ingresos del
gobierno; situacién que algunas veces
se pone conflictiva y complicada, por
no parecerle la propuesta a algunas de
las fracciones de los partidos.
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En este sentido es facultad del Le-
gislativo, priorizar la importancia de un
proyecto tributario, determinado por el
lugar de agenda para la discusion pre-
via a la consideracién de la Comisién
de Asuntos Hacendarios, CAH, instan-
cia que realiza el estudio y analisis de
las nuevas medidas y suimpacto sobre
el interés nacional del pais.

Para que todo esto suceda y se
ejerza una buena negociacién entre
los dos poderes (Ejecutivo y Legislati-
vo}, la parte de redaccion de las pro-
puestas de mejoras, reformas y
nuevas contempiaciones a leyes, re-
quiere la participacién de las direccio-
nes que manejan y controfan los
ingresos tributarios.

Anteriormente, esta situacién no
era de esa manera, lo que imperaba,
es que las propuestas y reformas, na-
cian del seno de alguin legislador o del
mismo Ejecutivo, quien las redactaba
sin tomar en cuenta, la debida partici-
pacion de las instituciones, que serian
las que aplicarian o manejarian la parte
técnica de los impuestos.

Gomo consecuencia de lo descrito
en el parrafo anterior, posteriormente
venian los problemas de tipo técnico y
deinterpretacion legal, con vicios en su
aplicabilidad. Por lo tante, quienes de-
ben redactar las leyes de caracter tri-
butario, son aquellas personas que
conocen y manegjan, el quehacer diario
de la materia de impuestos.

No obstante lo anterior, las pro-
puestas pueden ser o no acogidas por
el Congreso, produciéndose en algu-
nos casos, eliminacion a procesos y
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articulos legales que ai legislador no le
parecen.

Lo deseable es que, debiera de
otorgarse el monopolio de la iniciativa
en materia- tributaria al Ejecutivo, te-
niendo por supuesto el Legislativo la
facultad de aprobar, rechazar o modi-
ficar las propuestas del Ejecutivo.

Estructura proyectada
cambio en el marco legal

Supuestos macroecondémicos

Lo que se busca con la reforma
planteada, es ampliar la base fiscal,
mediante eliminacion de las maltiples
exenciones existentes sobre los dife-
rentes impuestos, tanto a nivel del tipo
de contribuyentes, que deben o no ser-
{0, como sobre la variedad de servicios
que deben estar gravados.

Algunos supuestos serian:
Simpiificar la base tributaria.

& Uniformar la base de los contri-
buyentes.

® Eliminar exenciones especificas
como Zonas Francas, Contratos
de Exportacién, Turismo, Coope-
rativas, Universidades, etc.

® Régimen sancionatorio acorde y
gradual.

Estimacion de la estructura
proyectada

Lo que se espera de esto, es una
mayor recaudacion fiscal, sin que se
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recurra a mas impuestos o a la eleva-
cidn de tarifas impositivas.

Si la reforma lograse concretar los
objetivos planteados, se podria inclusi-
ve hasta plantear la reduccion paulati-
na de algunas tarifas o eliminacion de
ciertos impuestos, 1o cual en uitima
instancia redundaria en un aumento de
la productividad y una disminucion
constante de la evasion fiscal.

Los efectos esperados

Se espera que la estructura tribu-
taria propuesta, sea simple, acorde
con los principios de equidad e igual-
dad y que la propuesta conlleve a me-
jorar los ingresos fiscales, a minimizar
las distorsiones inducidas por el siste-
ma tributario, mejorar la equidad hori-
zontal y vertical del sistema tributario,
a fortalecer la administracion tributaria,
hagciéndola més eficiente y dotandola
de simplicidad en la determinacion de
las bases de los impuestos. Lacorrec-
cién de externalidades, la atraccion de
inversiones y fa promocion del desa-
rrollo de determinadas actividades o
regiones, mediante el uso de incenti-
vos fiscales.

También, dentro de los futuros re-
sultados esperados y para que lo indi-
cado en el parrafo anterior se cumpla,
seria necesario establecer algun tipo
de conducta tributaria, para asi inducir
al cumplimiento voluntario de las obli-
gaciones tributarias.

El direccionary definir penalidades
graduales dentro del sistema tributario,
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debe estar disefiado de manera que el
contribuyente llegue aia conclusién de
que es preferible cumplir a incumplir, y
que en el caso de que se produzca un
incumplimiento, es preferible corregirlo
de manera voluntaria y pronta, a corre-
girlo de manera coactiva y tardia.
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Con los anteriores argumentos, es
que se piensa en que el sistemna tribu-
tario, tendria un esquema més equita-
tivo e igualitario para todos, sin
distorsiones, que no sélo afectan a la
administracién como tal, sino también
a los propios contribuyentes A

185



Reformas fiscales en Nicaragua,
en el marco del Programa
Econémico del Gobierno

Delegacién de Nicaragua**

1997-2000*

SE PRESENTAN LAS REFORMAS QUE CONTEMPLA EL PROGRAMA ECONOMICO DEL
GOBIERNO DE NICARAGUA 1997-2000, INDICANDO LAS ACCIONES QUE SE HAN CUMPLIDO
EN GENERAL, Y PARTICULARMENTE EN EL CAMPO FISCAL, ESQUEMATIZANDO LOS EFEC-

TOS ESPERADOS DE ESTAS MEDIDAS.

Supuesto macroeconémico

En 1990, después de una década
de guerra civil y decrecimiento eco-
némico, expansién del sector publico e
hiperinflacién, el Producto Interno Bru-

* Documento presentado en el Seminario
Internacional "Pronéstico Tributario”, rea-
lizado en Panama del 12 al 8 de junio de
1999, organizado por el Instituto Centroa-
mericano de Administracién Publica,
ICAP y la Fundacién Alemana para el De-
sarrollo Internacional, DSE.

** Mayling Obregén Irigoyen, Directora de
Andlisis y Seguimiento al Gasto Publico
de la Asamblea Nacional; Marvin Vilchez
Rocha, Director de Presupuesto e Inver-
siones de la Contralorfa General de la Re-
publica; Petrona Torres Duarte, Sub-
directora de Operaciones del Tesoro del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
y Francisco Aguirre Guerrero, Jefe del
Area de Estadistica del Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico.
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to, PIB, real de Nicaragua disminuyé a
dos tercios y el volumen de las expor-
taciones a la mitad de los niveles pre-
vios a 1980, con un ingreso per cépita
que se redujo al de la década de los
aflos veintes. El grado de deterioro se
reflejé en los indicadores sociales del
pais tales como las tasas de mortalidad
materno-infantil y los pesos al naci-
miento, que fueron los mas bajos del
Hemisferio Occidental. Al mismo tiem-
po, la deuda externa se multiplicé diez
veces, a US$11 mil millones (700% del
PIB). Las condiciones sociales se de-
terioraron severamentey la pobreza se
generaliz6. Consecuentemente, Nica-
ragua no sélo era el pais mas pobre del
Hemisferio Occidental sino el més en-
deudado del mundo.

Posteriormente, Nicaragua cam-
bié de direccion drasticamente. Lapaz
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se restablecid, la democracia se resti-
tuyd v se hizo un progreso sustancial
en la implementacién de politicas
orientadas a corregir los desequilibrios
macroecondmicos y a transformar la
econocmia a una basada en el merca-
do. Las politicas financieras se forta-
lecieron, la mayorias de los controles
de precio se eliminaron y tanto el co-
mercio como el mercado de divisas se
iberalizaron. Se implementd un pro-
grama de desincorporacion de los ac-
tivos estatales y se realizaron recortes
sustanciales tanto en el nivel de em-
pleo del gobierno como en los gastos
militares. Los bancos privados de nue-
VO comenzaron a operar y se creo la
Superintendencia de Bancos e Institu-
ciones Financieras, SBIF. Se alcanzd
también un progreso sustancial para
obtener alivios de la deuda externa.
Sin embargo, las condiciones macroe-
condémicas permanecieron fragiles y el
proceso de reforma estructural se de-
tuvo virtualmente a mediados de 1996.
A pesar de logros importantes en las
condiciones sociales, la pobreza per-
manecié ampliamente difundida.

A principios de 1997, una nueva
administracién tomé posesion. El
cambio de administracién le dio a Ni-
caragua una oportunidad para retomar
el camino hacia la estabilizacion ma-
croecondmica y la reforma estructurai
para alcanzar un crecimiento eco-
némico sostenible y mejorar las condi-
ciones sociales. En este contexto, el
gobierno ha preparado un programa
de reforma econdmica y estructural a
mediano plazo que cubre el pericdo
1997-2000.
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Estructura propuesta

El objetivo principal del Programa
Economico del Gobiemo para 1997-
2000 es combatir la pobreza y reducir
el desempleo. El programa incluye
medidas que buscan restaurar la sos-
tenibilidad de las finanzas externas y
las del gobiemo, y también implemen-
tar las reformas estructurales necesa-
rias para alcanzar tasas de crecimiento
altas y sostenibles.

El gobiernc enfocard sus esfuer-
zos en el desarrollo del sector rural y
reorientara la inversidn piblica hacia
las areas rurales. Bajo el programa, el
PIB real estd proyectado a crecer en
5% cada afio (2% en términos per c4-
pita) sobre la base de un aumento en
ia inversién privada y el fortalecimiento
de las exponrtaciones agricolas y no
tradicionales. Simultaneamente, la in-
flacién se reducira a 9% en 1999y a
5% en el afio 2000. Las autoridades
esperan que el pais sea considerado
elegible bajo Ia iniciativa de los Paises
Pobres altamente Endeudados, HIPC,
para finales de 1999 con base al signi-
ficativo esfuerzo doméstico que se
estd haciendo y la implementacion exi-
tosa del programa.

Para alcanzar las altas tasas de
crecimiento dentro del programa se
necesitara de un esfuerzo significativo
para implementar las reformas estruc-
turales que aumenten la eficiencia y
propicien la inversidn privada. Des-
pués de |la implementacidn exitosa de
la reforma tributaria de mayo de 1997,
el gobierno ha venido fortaleciendo la
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administracién tributaria y aduanera.
Los gastos del gobierno serén raciona-
lizados y el tamaiio del estado reduci-
do. La Ley de Inversiones Extranjeras
serd revisada para eliminar cualquier
sesgo contra los inversionistas y el pro-
ceso de privatizacion llevara una se-
cuencia apropiada, empezando en
sectores con una alta probabilidad de
éxito (sectores de comunicacioén y
energia).

El programa fiscal apunta hacia la
sostenibilidad de las finanzas publicas,
dado el financiamiento externo proyec-
tado y la probabilidad de alivio de deu-
da externa bajo la iniciativa HIPC. El
deficit combinado del sector publico
(antes de donaciones) se reducird de
15 14% del PIB en 1996 a menos de
4% del PIB en el transcurso del progra-
ma hasta el afio 2000. El ahorro del
sector plblico se espera aumentara
significativamente durante los tres
afios del acuerdo del Fondo Especial
de Ajuste Estructural (Especial Struc-
tural Adjustment Fund), ESAF. La in-
versién del sector publico (en términos
del PIB) estd proyectada a reducir-
se fuertemente en el periodo 1997-
2000, sin embargo, se compensara
por un incremento en la inversion pri-
vada, reflejando tanto las privatizacio-
nes planeadas de las empresas
publicas como el fortalecimiento de la
confianza.

El Programa incluye un niimero de
acciones. para aumentar los ingresos
del Gobierno Central hasta por un total
de 2 1% puntos porcentuales del PIB
hasta el aflo 2000, contodo el aumento
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concentrdndose en los afios 1997-
1998.

El gobierno estd comprometido a
mejorar la transparencia de las opera-
ciones del sector publico mediante la
ampliacién de la cobertura presupues-
taria que incluya operaciones de ingre-
s0s y gastos que anteriormente no se
reportaban. En este sentido, las cuen-
tas fiscales incluyen un punto porcen-
tual del PIB en los ingresos corrientes
que anteriormente eran ingresos extra-
presupuestarios.

En mayo de 1997, se implementd
la reforma fributaria que corrige las
deficiencias estructurales del sistema
impositivo y amplia {a base gravable
por medio de la reduccién o elimina-
cién de la discrecionalidad y otras exo-
neraciones a los impuestos de los
Ingresos Generales de Ventas, IGV, y
aduaneros, y que introduce un impues-
to a la tierra; al mismo tiempo que se
reducen los impuestos a la importacién
a dos niveles {5 y 10%) progresiva-
mente hasta finales de 1999.

Adicionalmente, en setiembre de
1997 el gobierne inicid un proceso para
corregir las distorsiones en [os precios
relativos de la gasolina y el diesel, por
el que se incrementd el precio del die-
sel y se redujo el precio de la gasolina;
y se tomaron medidas para mejorar el
mecanismo de control de las retencio-
nes del café para el Impuesto sobre la
Renta.

Los gastos corrientes del Gebierno
Central estan programados a reducir-
se en 4 puntos porcentuales del PIB en
el transcurso del Programa hasta el
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afo 2000 (la mitad de esta reduccion
se dard en los afios 1997-1998) refle-
jando un congelamiento en estos gas-
tos (excluyendo pagos de intereses y
transferencias estipuladas en la Cons-
titucién de la Repablica pero incluyen-
do sueldos) y una reduccion en los
subsidios a las exportaciones. El go-
bierno solicitara asistencia técnica al
Fondo Monetario Internacional, FMI,
para establecer mecanismos que
aseguren el cumplimiento de estos
objetivos.

La disminucién de los gastos co-
rrientes sera alcanzada, en parte, a
través de un programa de reforma al
servicio civil consistente con la rees-
tructuracién del gobierno. Ademas de
los 1800 puestos publicos eliminados
durante 1997, se estima que 1.500
puestos adicionales por afo serian re-
cortados durante 1998-1999.

El fortalecimiento de la posicion
financiera de ias empresas puablicas a
través de mayores ingresos y conten-
cién de costos serd un componente
importante del programa fiscal. Ef pro-
blema financiero que la Empresa Nica-
ragliense de Electricidad, ENEL, ha
enfrentado desde hace algin tiempo
continua acumulandose a medida que
las pérdidas de energia han aumenta-
doy la mayor dependencia en genera-
cién térmica ha incrementado los
costos de generacién. A partir de abril
de 1997, ENEL aumentt la tasa de
ajuste de sus tarifas del 1 al 1.5%
mensual. Sin embargo, esto no ha
sido suficiente para compensar el au-
mento reciente de costos que se debie-
ron, en parte a las condiciones de
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sequia asociadas con e! fenémeno de
Ei Nifio. En este contexto, ENEL im-
plementé un ajuste adicional de tarifas
de 5% a partir del 12 de octubre de
1997; adicionalmente, el gobierno
aprob6 la introduccién de un factor tér-
mico permanente en la estructura de
las tarifas de ENEL, para contrarrestar
los aumentos de costos relacionados
al mayor uso de energia térmica duran-
te la situacién de sequia (los consumi-
dores de bajos ingresos estan exentos
de estos aumentos de tarifas). ENEL
también fortalecera sus procedimien-
tos de cobro y aplicara un mayor con-
trol en los gastos corrientes. Adicio-
nalmente, el gobierno ha solicitado
asistencia del Banco Mundial, BIRF y
del Banco Interamericano de Desarro-
llo, BID, para apoyar €l programa de
inversién de ENEL y sus requerimien-
tos financieros, incluyendo un financia-
miento compensatorio por el efecto de
El Niffo.

Para proteger la situacién financie-
ra del Instituto Nicaragliense de Acue-
ductos y Alcantariliados, INAA, por los
altos costos de energia, las tarifas se-
ran incrementadas en linea con las
recomendaciones de un estudio re-
ciente llevado a cabo con asistencia
técnica det BID. Durante el pertodo del
programa, las tarifas de electricidad y
de agua se continuaran ajustando por
1.5% mensual.

El gobiemo tiene la intencion de
llevar a cabo un estudio que desarro-
llar4 opciones para la reforma del sis-
tema de seguridad social. Este
estudio, que serd concluido con asis-
tencia técnica del BIRF y del BID,
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apuntard al fortalecimiento del sistema
actual, permitiendo a la vez, la partici-
pacién del sector privado en el sumi-
nistro de servicios de salud vy
asegurando ia viabilidad actuarial del
sisterna de pensiones. Mientras tanto,
para mejorar las finanzas dei sistema
de seguridad social, el gobiernorevisa-
rd las tasas de contribucicn, pensio-
nes, edad de retiro, y mejorara el
manejo financiero del Instituto de Se-
guridad Social, I1SS.

El programa monetario sera con-
sistente con los objetivos de inflacién y
del sector extemo del programa y se
basara en un aumento en e numerario
en linea con el crecimiento nominal del
PIB. Los Activos Domésticos Netos,
ADN, del Banco Central de Nicaragua,
BCN, estan proyectados a disminuiren
promedio casi 3% del PIB, durante
1998-2000. Esta reduccion refleja me-
nores pagos de intereses asociados
con la redencion neta de Certificados
Negociables de Inversion, CENI’s,
{comenzando en 1998), y mayores
ingresos de intereses recibidos debi-
do al aumento en las reservas inter-
nacionales.

EI BCN en octubre de 1997, unificé
la tasa de encaje legal al 17% para
todas las modalidades de monedas y
depésitos, y se hicieron extensivas a
todas las obligaciones de los bancos
con el sector privado. El BCN intensi-
ficara ias operaciones de mercado
abierto como principal instrumento de
control monetario. Dentro de la misma
orientacion las autoridades han reem-
plazado recientemente el sistema de
venta directa donde se prefijaba el pre-
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¢io, por uno de subasta donde se fijan
cantidades en base a la necesidad de
esterilizar excesos de liquidez en linea
con el programa monetario, y donde la
tasa de interés es determinada en di-
cha subasta. En este sentido, las au-
toridades intentan reducir el saldo de
CENJ’s por lo menos al equivalente a
US$130 millones durante el periodo
del programa.

Para mejorar la efectividad del ma-
nejo de la deuda, el Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico coordinaré
todas las funciones de deuda externa
con el BCN, asegurandose en una for-
ma continua que no se incurrird en
nueva mora con el exterior durante el
periodo del programa, excepto paralas
obligaciones que estan sujetas a nego-
ciaciones que se estén dando con
acreedores, 0 que eran consideradas
bajo el programa como potencialmente
elegibles para refinanciamiento o re-
programacion u otros mecanismos de
alivio de deuda.

EI BCN aprobé la unificacién cam-
biaria a partir del 12 de enero de 1996,
EIBCN compra ¢ vende ¢cualquier ¢can-
tidad de divisas de tas instituciones
financieras a un tipo de cambio deter-
minado por un sistema de deslizamien-
to. A pesar que Nicaragua ha man-
tenido su competitividad externa, tal
como serefleja en el fuerte crecimiento
de las exportacionesy el mejoramiento
en la Balanza Comercial en los Cltimos
afios, su posicién externa permanece
fragil. A medida que las presiones in-
flacionarias continllan disminuyendo
como resultado de fas politicas mone-
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taria y fiscal en linea con el programa,
se espera reducir gradualmente latasa
de deslizamiento.

El gobierno estd comprometido a
mantener un sistema de comercio sin
restricciones no tarifarias y a continuar
con el proceso de reduccién de im-
puestos a fa importacién y subsidios a
la exportacion. Para fa gran mayoria
de los productos importados, la recién
aprobada Ley de Justicia Tributaria re-
dujo las tarifas maximas a 30% en julio
de 1998. La Ley de Promocién de
Exportaciones, que ofrece rebajas en
el Impuesto a la Renta y otros benefi-
cios tributarios para algunas exporta-
ciones en la forma de Certificados de
Beneficio Tributarios, CBT's, caducd
en 1997.

En marzo de 1998 la Asamblea
Nacional aprobd la Ley de Organiza-
cién, Competencia y Procedimientos
del Poder Ejecutivo (Gaceta N® 102
del 3 de junio de 1995}, mediante la
cual se reduce significativamente el
nimero de ministerios gubernamenta-
les y agencias que reportan directa-
mente al Presidente. Para aumentaria
eficiencia y la transparencia de las fi-
nanzas publicas, el gobiemno sometid
una propuesta de ley durante el primer
trimestre de 1998 que permitio la im-
ptementacidn de un nuevo sistema de
administracién financiera para el Go-
bierno Central, ef Sistema de Evalua-
cion Integral Financiera del Estado,
SEIF.

Et gobierno modernizarg el Cédigo
de Comercio, la Ley de Quiebra Finan-
ciera, la Ley de Propiedad Intelectual y
hard !as revisiones apropiadas alalLey
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de inversiones Extranjeras. Esta Ley
evitara restricciones innecesarias, tra-
tamientos discriminatorios y el otorga-
miento de beneficios tributarios que no
estén contemplados en ef régimen ge-
neral de impuestos y que garantice a
los inversionistas extranjeros, la esta-
bilidad en el ambiente regulatorio y
tributario. Asimismo, el Poder Ejecuti-
vo estd comenzando un amplio progra-
ma de reformas legales y judiciales
que apuntan a mejorar los procedi-
mientos legales, el cumplimiento de los
contratos y los derechos de propiedad.

El gobierno estd apoyando al Po-
der Judicial a través de inversiones en
el establecimiento de juzgados y cen-
tros civicos en la mayoria de los muni-
cipios de!l pais, mejorando la gober-
nabilidad y el estado de derecho en
toda Nicaragua. Para estos efectos, el
gobierno solicité ayuda financiera y
técnica a donantes externos.

El Programa Econémico
de Gobierno 1997-2000

El diagndstico sobre la situacion
macroecondmica de la Nicaragua de
hoy, se presenta de extrema pobreza
y desempleo, estancamiento econdmi-
€0, ausencia de inversién privada pro-
ductiva, falta de un estado de derecho
y un alto deterioro de los valores éticos
y morales en todas las estructuras y
como complemento se agregan los
efectos de la naturaleza, desbas-
tando fuertemente los medios de
produccion.
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E!l Programa Econémico 1997-
2000 se orienta a:

¢ |mpuisar una economia social de
mercado, que incentive el uso efi-
ciente de los recursos, que afiance
con suficiente capacidad, com-
petir en los diferentes mercados
intemacionales, a fin de propi-
ciar o generar un crecimiento fuer-
tey sostenible yque a lavez garan-
tice la conservacion de nuestros
recursos.

¢ Un trabajo digno y bien remunera-
do para todos los nicaraglienses,
teniendo como piedra angular o
motriz de estas transformaciones
al sector privado, el cual debera
dedicar sus mejores esfuerzos
para producir riquezas, canalizan-
do los recursos hacia inversiones
estratégicas que aumenten la pro-
ductividad y competitividad en el
campo internacional.

® Promover una distribucion equita-
tiva del ingreso nacional en todos
los sectores.

¢ Fortalecimiento de las municipali-
dades como uno de los vehiculos
mas iddéneos para la sjecucién de
la politica de inversién social.

Un complemento fundamental de
esta vision estd fuertemente ligada a la
promocién de un Estado de Derecho
mas agresivo, que brinde seguridad
fisica y juridica al ciudadano, probidad
en la funcién publica, solucién de los
conflictos en refacion a la propiedad
privada, enfin, garantizar la estabilidad
en el manegjo de la politica macroeco-
némica, determinando con ¢laridad las
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reglas del juego para el sector privado
nacional y extranjero asi como, pro-
veer de los bienes y servicios que son
deinterés social y que el sector privado
no deba producir, como: defensa, se-
guridad publica, justicia, proteccion
del ambiente, infragstructura fisica y
Servicios.

Objetivos y medidas
del Programa Econémico

Propiciary crear conjuntamente un
nuevo entorno. Un clima que atraiga,
estimule y facilite con la mayor ampli-
tud, la inversidn nacional y extranjera;
para ello se contempla:

® Apovar las iniciativas personales o
empresariales que contribuyan a la
creacion de trabajos, produccion,
exportaciones, servicios moder-
nos y progreso, que constituyen
los vectores motrices del engrana-
je def nueve Plan de Desarrollo.

® Apertura mundial con audacia e
imaginacién, y gradualidad en
aquellos rubros que requieren pe-
riodos razonables de ajustes y
reconversion.

® Promover con incentivos y remo-
ver obstaculos, barreras, tramita-
ciones burocraticas y cargas
excesivas, desestimulantes o
paralizantes.

® Reducir la discrecionalidad de los
funcionarios, fuente violatoria a la
ley y la etica.
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Aplicar mayor sencillez y claridad
meridiana para reducir paralela-
mente a evasién fiscal, la corrup-
cién y la bochornosa invasién
masiva del contrabando. El co-
mercio formal no debe continuar
desprotegido.

Simplificar tramites y facilitar razo-
nablemente, el ingreso de articulos
personales de los nicaragiienses
que regresen al pais, igual medida
aplicard para el turismo.

Dar prioridad, entre otros, a: sumi-
nistros adecuados y a precios
competitivos de combustibles y de
energia eléctrica; eficientes comu-
nicaciones, informatica y transpor-
tes; facilidades de almacenaje,
abastecimiento y comercializa-
cion; de capacitacion, transferen-
cia tecnoldgica, investigacion y
apertura de nuevos mercados.

Considerar simultineamente la
pronta como gradual reduccion de
costos e insumos basicos para la
produccion del campo, cargos por
servicios esenciales y de impues-
tos excesivos, que nos coloquen,
al menos, a niveles competitivos &
igualdad con Centroamérica.

Revisar y corregir practicas de co-
mercio e importacién de productos
alimenticios y de otros que deses-
timulan la produccién agropecua-
ria, tales como el incremento de
los costos de la canasta basica
popular; distorsiones con opera-
ciones monopodlicas de mercados;
elevados intereses, imprecisas

comisiones y cargos que deben
racionalizarse, especificarse y
aclararse.

Nuevas e imaginativas mentalida-
des y acciones concretas de fo-
mento. Aumentar y animar con-
sistentemente el ahorro nacional,
principio de la inversion.

Equilibrar y controlar las finanzas
publicas y la inflacién, mantenien-
do un valor de nuestra moneda
realista, confiable y acorde a los
parametros y requerimientos de la
economia nacional y de los princi-
pales paises con quienes tenemos
intercambio.

No aumentar indefinidamente im-
puestos y cargas por servicios pu-
blicos para corregir y resolver los
problemas hacendarios, mas bien
la solucién radica en la disciplina
del gasto, junto con la simplifica-
cidn y racionalizacion en la capta-
cion de los ingresos.

Revisar todo e! sistema tributario,
reduciendo, modificando y facili-
tando el pago, asi como analizan-
do la actualizacion de atrasos y
evasiones.

Ampliar el universo de contribu-
yentes en funcion de costos-bene-
ficios y de equidad.

impulsar un nuevo Codigo Tributa-
rio para clarificar el entorno fiscal.
De igual manera tendremos que
actualizar otros cédigos para pro-
piciar el desarrolioc moderno A
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Organizacion de los recursos humanos
en la administracion publica

Delegacién de Reptiblica Dominicana**

de la Republica
Dominicana*

DESCRIBE EL REGIMEN DE SERVICIO CIVIL, TANTO EN LO QUE RESPECTA A SU ORGANI-
ZACION COMO EN SU RELACION CON LOS DEMAS ENTES DEL ESTADO, SENALANDO SUS
PRINCIPALES AVANCES Y RESULTADOS. ENFATIZA EL PROCESO DE CARRERA ADMINIS-
TRATIVA'Y HACE UNA BREVE REFERENCIA A LOS RECURSOS HUMANOS DEL SECTOR

FINANZAS.

Introduccién

La Oficina Nacional de Administra-
cién y Personal, ONAP, elabor6 con la

* Documento presentado en el Seminario
Internacional "Los recursos humanos en
el sector de las Finanzas Publicas", reali-
zado en Berlin, Alemania, del 26 de octubre
al 3 de noviembre de 1998, organizado por
el Instituto Centroamericano de Adminis-
tracién Publica, ICAP y la Fundacién Ale-
mana para el Desarrollo Internacional,
DSE.

** Integrada por Rosajilda Vélez, Subsecreta-
ria Técnica de la Presidencia; Fanny Bello
Dotel, Departamento de Clasificaciény Va-
loracién de Cargos de la Oficina Naclonal
de Administracién de Personal, ONAP; y
Radhames Garcla, Departamento de Per-
sonal de la Secretaria de Estado de
Finanzas. '
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colaboracién de expertos nacionales y
extranjeros varios anteproyectos de
Ley de Servicio Civil y Carrera Admi-
nistrativa. En 1988 y 1990 respectiva-
mente se produjo el octavo y noveno
proyecto normativo de Servicio Civil, el
cual fue sometido al Congreso Nacio-
nal por el Presidente de la Republica y
aprobado por unanimidad por ambas
Camaras, convirtiéndose en la Ley
Ne 14-91 de Servicio Civil y Carrera
Administrativa, de fecha 20 de mayo
de 1991.

El instrumento que instituye el
Sistema de Servicio Civil y Carrera Ad-
ministrativa, es una “Ley Cuadro”, de-
claratoria de principios, y por la preemi-
nencia del Presidente de la Republica
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en materia administrativa, en su condi-
cion de Jefe de la Administracidén Pu-
blica, sobre cualquier otro Poder del
Estado, el Legislativo ie confirié la fa-
cultad de complementacion por via
reglamentaria.

De ahi que la expedicion del Re-
glamento llenara un profundo vacio en
el actual ordenamiento juridico de fa
administracion publica, no sélo en la
adecuacion y modemizacion de dispo-
siciones que en ocasiones tenian una
vigencia de aproximadamente medio
siglo, totalmente desfasadas como
normas sustentadoras del principio de
legalidad de la administracion, sino
también al incorporar a nuestro Dere-
cho Pdblico nuevas figuras juridico-
administrativas hasta ahora desco-
nocidas en el medio nacional.

En el estado actual de nuestro De-
recho y ante la disposicion.constitucio-
nal del Articulo 55, referente a las
facultades de nombramiento y remo-
cion de los servidores publicos y regla-
mentarias, concedidas al Presidente
de ia Republica, el Jefe de Estado de-
tenta mayores prerrogativas que el Le-
gislativo para reglamentar asuntos de
orden administrativo del Servicio Civil;
ademds, condicién que puede prevery
complementar situaciones administra-
tivas que al Legislativo le hubiera sido
dificil.

Se infiere de lo dicho que, para la
efectiva aplicacion de la Ley las dispo-
siciones reglamentarias resuitan im-
prescindibles, toda vez que conforman
un nuevo orden juridico-administrati-
vo. De ahi la aprobacion por el Jefe de
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Estado del Reglamento N2 81-94 del
20 de marzo de 1994,

Centralizacién de la funcion
publica

De acuerdo a lo establecido en el
Articulo 55 de la Constitucidn Politica
Dominicana de 1994, corresponde al
Poder Ejecutivo el ejercicio de la fun-
cién administrativa, el poder central
reside en el Presidente de la Repu-
blica, los Secretarios de Estado vy
demas funcionarios del mas alto ni-
vel jerarquico de la rama ejecutiva,
como los Directores Generales 0
Nacionales y titulares de los organis-
mos descentralizados.

Ese poder central debe actuar so-
bre todo el territorio nacional y sobre el
conjunto de servicios que ofrecen las
instituciones que conforman la admi-
nistracion publica. Constitucionalmen-
te, el Presidente de la Reptblica es el
jefe de ésta y conserva el derecho
de revocar o modificar las disposicio-
nes o las érdenes de los Secretarios de
Estado.

Gobierno Central

" La estructura del Poder Ejecutivo
esta conformada por el Presidente de
la Republica, el Vicepresidente, un Se-
cretariado Técnico de la Presidencia
que tiene a su cargo ia conduccion del
proceso de planificacién econdmica,
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social y administrativa, un Secretaria-
do Administrativo de la Presidencia,
una Secretaria de Estado de la Presi-
denciay doce Secretarias de Esta-
do con funciones sectoriales en las
areas de Finanzas, Agropecuaria,
Obras Piblicas y Comunicaciones,
Salud Pudblica y Asistencia Social,
Educacién y Cultura, Turismo, Tra-
bajo, Deportes, Educacion Fisica y
Recreacion, Relaciones Exteriores, In-
terior y Policia, Industria y Comercio y
Fuerzas Armadas.

La Constitucién Politica en su
Articulo 61, dispone que podrian ser
creadas por Ley, las Secretarias y
Subsecretarias de Estado que se con-
sideren necesarias. La Ley Organica
de Secretarias de Estado, vigente data
del afio 1956, texto que se encuentra
incompletoy desactualizado y que sdlo
se refiere a los deberes y atribuciones
de los Secretarios y Subsecretarios de
Estado.

Cada una de las Secretarias de
Estado, se estructura con Direcciones
Generales y Departamentales y posee
usualmente, representaciones regio-
nales o provinciales.

El sector descentralizado

En la administracién publica el sec-
tor descentralizado esta constituido
por las instituciones autonomas, cier-
tos érganos descentralizados del Esta-
do y las empresas pulblicas. Se
consideran organismos autdnomos y
descentralizados del Estado a aque-
llos 6rganos dotados en principio, de
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personalidad juridica distinta a la del
Estado, con patrimonio propio, autono-
mia administrativa y libre determina-
cién, creados para realizar un
cometido estatal y sujetos a las limita-
ciones impuestas por la Constitucion y
las leyes.

Organizacidn del Servicio Civil

La organizacién del Servicio Givil
en nuestro pais, cae dentro del
marco del Sistema Nacional de Plani-
ficacién Econdémica, Social y Adminis-
trativa, instituido por ta Ley N2 55 del
22 de noviembre de 1965, que crea
et Consejo Nacional de Desarrollo y
el Secretariado Técnico de la Presi-
dencia, e integra a este organismo
las Oficinas Nacionales de Planifica-
cién, ONAPLAN, de Presupuesto,
ONAPRES, de Estadisticas, ONE, y
de Administracion y Personal, ONAP,

Es ésta una de las estructuras de
planificacion més avanzadas de Amé-
rica Latina, al procurar, a través de
estas oficinas nacionales, la unifica-
cién, coherencia y coordinacion de las
acciones de las instituciones oficiales
mds vincutadas al proceso de forma-
cién, gjecucion y coordinacion del de-
sarrollo nacional. ‘

La Ley y su Reglamento estable-
cen todo un sistema de organizacién
técnico-administrativo del Servicio Ci-
vil. Erige al Presidente de la Republica
como lamaxima autoridad del sistema,
en su condicién de Jefe de la Adminis-
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tracién Publica, y confiere a los Secre-
tarios de Estado y demas ejecutivos de
la administracion, la responsabilidad
de ejecutar y evaluar fas politicas
referentes a la gestion de los recur-
sos humanos del ambito del Poder
Ejecutivo.

Como érgano central del Servicio
Civil esinstituida la Oficina Nacional de
Administracién y Personal, ONAP. El
Reglamento, complementando las dis-
posiciones de dicha Ley, le confiere,
ademas, la funcion de coordinar el pro-
ceso de reforma administrativa del
sector publico.

Organos de linea responsables
de ta administracién
de los recursos humanos

Presidencia de la Repiiblica

Por el Articulo 55 de la Constitu-
cién es “Jefe de la Administracién y
nombra a todos los deméas funciona-
rios y empleados publicos. En tal vir-
tud dictara todas las disposiciones y
gjecutara acciones referentes a los
empleados vy funcionarios, a cargo y a
sus remuneraciones”. (Articulo 5, Re-
glamento 13).

Estas disposiciones y la conferida
al Jefe de Estado por el Articulo 55 de
la Constitucion, referente al nombra-
miento y remocion de los empleados
publicos, lo convierten en Jefe Supre-
mo de la administracién del personal
estatal dentro del Poder Ejecutivo. La
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funcién la realiza con la asistencia y el
asesoramiento de organismos espe-
cializados, unos, directamente someti-
dos a su control jerdrquico; y otros,
independientes en el gjercicio de sus
respectivas funciones.

Secretarias y Subsecretarias
de Estado

e Creadas por Ley asi como sus
atribuciones (Articulos 61 y 62
de la Constitucion).

e Con facultades de supervision y
evaluacion de la ejecucion de las
politicas de administracién de
personal (Articulo 13 del Regla-
mento).

e Debeacatar las instrucciones de la
Oficina Nacional de Administra-
cién de Personal, ONAP, y de la
Camara de Cuentas (Articulo 14
del Reglamento}.

® Son responsables ante e! Presi-
dente de la ejecucién del Regla-
mento y la deben informar pe-
riddicamente a ONAP (Articulo 14
del Reglamento).

Direcciones Generales /
Nacionales o equivalentes

e Al ijgual que las Secretarias y
Subsecretarias tienen la facultad
de supervisar y evaluar ia ejecu-
¢ién de las politicas de administra-
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cién de personal. {Articulo 13
del Reglamento.

Oficinas de personal
de las dependencias piiblicas

Son responsables de la ejecucion
de los procesos previstos en la Ley
y en el Reglamento.

Responden directamente al titular
de su organismo.

Realizan doce funciones distintas
relativas a direccién, ejecucién, su-
pervision y control {Articulo 28 del
Reglamento).

Unidad de adiestramiento

Las gue sean esenciales para

identificar necesidades de capaci-
tacién, y formular programas de
adiestramiento en el servicio y
de fomacidn técnico profesional
(Articulo 98).

Comisiones de personal

Estan integradas por repre-
sentantes de la maxima autoridad
del organismo, el Director de la
ONAP, y un representante de

" los empleados.

Es unainstancia de congciliacion, al
margen del proceso contencioso
administrativo, de los asuntos su-
geridos por aplicacion de la Ley y
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el Reglamento respectivo entre un
agente y la administracién.

Organos de Rectoria del Sistema
de Personal

Oficina Nacional
de Administracién y Personal,
ONAP

® Por Articulo 7 de la Ley, su titular
depende inmediata y exclusiva-
mente dei Presidente “ante quien
serd responsable dnicamente”.
Actualmente, la institucion es una
dependencia del Secretariado
Técnico.

® Ejerce funcién asesoraparaia Pre-
sidencia y para las dependencias
del Poder Ejecutivo en lo que con-
cierne al Servicio Civil y a la racio-
nalizacién del sector pdblico
(Articulos 16 y 17 del Reglamento).

e Su estructura es aprobada por el
Consejo Nacional del Servicio Civil
{Articulo 19 del Reglamento).

e Sus funciones estan contenidas a
lo largo de la Ley y el Regiamento,
con 11 funciones distintas para la
institucién y 17 para su Director
(Articulo 20).

Consejo Nacional
del Servicio Civil

e Organo consultivo de la ONAP,
integrado por tres personas con
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una lista de cinco, elaborada por el
Director de la ONAP y elevada al
Presidente.

Sistema Nacional
de Adiestramiento y Desarrollo
de Servidores Ptiblicos

¢ FEs una red de organismos y activi-
dades coordinada por la ONAP e
integrada por el Instituto Nacional
de Administracion Puablica, INAP,
el Instituto Nacional de Capacita-
cién Tributaria, INCAT, Oficinas de
Personal y Unidades de Adies-
tramiento {Articulo 33 y 93 del
Reglamento).

¢ Puede convenir o terciarizar activi-
dades de capacitacién con otros
érganos publicos o privados, na-
cicnales 0 extranjeros.

Instituto Nacional
de Administracion Publica, INAP

e Dedicado a la formacién y actuali-
zacién de funcionarios y aspiran-
tes a serlo, & la investigacion y al
asesoramiento técnico en mate-
rias pertinentes al Servicio Civil
y a la racionalizacidon adminis-
trativa, funciones prescritas por el
Articulo 96.

e A cargo de un Consejo Académico
presidido por ONAP, e integrado
por INGAT y un representante del
Consejo Sectorial previsto por la
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Ley N2 55-65 o Secretario de Esta-
do cabeza del sector.

¢ Operativamente a cargo del Direc-
tor del INAP, nombrado de igual
forma que el Director de la ONAP.

Contraloria General
de la Republica/ONAPRES

® Supervisan, con la ONAP, el pago
de los servicios personales en las
distintas dependencias, de comun
acuerdo.

Camara de Cuentas

Paralelamente a toda consagra-
cion de derechos en el tren guberna-
mental con motivo de la creacién de
una carrera, existe un érgano especia-
lizado para conocer de los conflictos
que a diario se presentan en la admi-
nistracién publica en ocasién de la apli-
cacién de la Ley. De ahi que el
legislador, al igual que en el Cédigo de
Trabajo, que crea tribunales especia-
les, en nuestro casc haya conferido
atribuciones a la C4mara de Cuentas
para gue en funcién del Tribunal Supe-
rior Administrativo actiie como érgano
jurisdiccional en lo contencioso-admi-
nistrativo en materia de Servicio Civil y
Carrera Administrativa. Esun Tribunal
Superior Administrativo (Articulos 79 y
80 de la Constitucion, Articulo 10 de fa
Ley N2 14-91).
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Servidores publicos

La Ley establece diferencia entre
tos conceptos de Servicio Civil y Carre-
ra Administrativa. El primero, repre-
senta el régimen estatutario del
Derecho Publico, regulador de las re-
laciones de trabajo entre el Estado y
todos los integrantes de la administra-
cién publica, salvo las exclusiones pre-
vistas poref Articulo 2 de la Ley, como
las instituciones castrenses y otros oOr-
ganos del Estado regulados por ieyes
especiales. Sus disposicicnes son de
aplicacion inmediata a partir de su pro-
muigacién. La Carrera Administrativa
es la profesionalizacion del Sistema,
basada en el mérito personal.

Categorias de funcionarios

Es de principio en &l Derecho Ad-
ministrativo Comparado que los car-
gos de libre nombramiento ¢ remocion
no estédn sometidos a un régimen de
competicién a través de concurso pu-
blico, u otra modalidad de evaluacion,
teniendo discrecién el Presidente de la
Republica o autoridad nominadora
para designar a los incumbentes.

De acuerdo con el Articuto 17 de fa
Ley, son cargos de libre nombramiento
y remocion los siguientes:

“a} Los Secretarios y Subsecreta-
o de Estado, Consultor Juridico
del Poder Ejecutivo, Contralor Ge-
neral de la Republica, Embajado-
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res, titulares de organismos autd-
nomos y descentralizados del Es-
tado, y otros de jerarquia similar”,

Formas de vinculacién

Ei principio de libre acceso a la
administracion puablica puede conside-
rarse como la piedra angular de un
régimen estatuaric de la funcién pabtli-
ca. Este principio es consagrado en el
Articulo 55 del Reglamento al dispo-
ner: “Todo dominicano tiene libre ac-
ceso a la administracion puablica, de
acuerdo con sus méritos personales”.

De acuerdo con la economia del
Derecho Laboral Administrativo domi-
nicano para el ingreso a la administra-
¢ién pablica necesariamente hay que
determinar si se trata de un cargo den-
tro del Servicio Civil 0 de la Carrera
Administrativa. En el primero de los
casos el Articulo 18 dela Ley establece
los requisitos siguientes:

¢ Ser dominicano.

e Estar en pleno goce de l0s dere-
¢hos civites y politicos.

e Estarenbuenas condiciones fisica
y mental.

® No haber sido ¢condenado a pena
aflictiva o infamante, ni estar bajo
accion de justicia represiva.

¢ No haber sido destituido de un car-
go publico o privado por causa
deshonrosa.

e Tener la edad legaimente exigida,
en cada caso.
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e Ser nombrado regularmente por
autoridad competente.

e Juramentarse y tomar posesion
del cargo, conforme a lo dispuesto
por la Constitucién y las leyes.

e Haber observado una buena con-
ducta pabiica y privada.

Carrera Administrativa General

El régimen de Servicio Civil institu-
ye la Carrera Administrativa como la
parte profesional de la administracién
publica. Elingreso, permanencia y de-
sarrollo de los ciudadanos debera fun-
damentarse en &l mérito personal. La
implantacion de la carrera se realizara
de manera gradual.

Una condicién especial para el in-
greso a la Carrera Administrativa, dife-
rente al acceso a una posicion
perteneciente al Servicio Civil, es que
el candidato debe demostrar, a traves
de concursos de libre competicion, que
posee los méritos personales requeri-
dos para el cargo.

Lo contrario sucede para el ingreso
al Servicio Civil cuya capacidad para €l
buen desempefio del cargo no tiene
que ser demostrada en pruebas de
libre competicion.

De acuerdo con el Articuto 16de la
Ley, los cargos y funcionarios que in-
tegran el Servicio Civil, seglin su natu-
raleza y ia forma en que deben ser
provistos, se distribuyen en las dos
categorias generales siguientes:
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® Cargos y servidores de libre nom-
bramiento y remocién, de indole
politica y de aita confianza del Pre-
sidente de la Republica y de las
maximas autoridades de los orga-
nismos puablicos.

e Cargos y servidores de carrera,
con funciones permanentes, suje-
tos a las normas de selegcion, re-
muneracion, promocién ¥y
mejoramiento en base a méritos.

La Ley de Servicio Civil establece
que las normas y los procedimientos
de la Carrera Administrativa General y
de las carreras especiales se implan-
taran en forma gradual en los organis-
mos que dependen del Poder
Ejecutivo, conforme al orden que esta-
blezca el Presidente de la Repablica,
en la medida en que se realicen las
evaluaciones e implanten ios sistemas
y subsistemnas técnicos requeridos.

Para estos fines ya se han realiza-
do los estudios técnicos a que hace
referencia la Ley y en el sector de
finanzas se han hecho los primeros
intentos de implantacion de la carrera,
incorporando el 21 de noviembre de
1995 la cantidad de trescientos cin-
cuenta y un empleados a la Carrera
Administrativa General.

El bajo nivel educativo y técnico de
los empleados del tren administrativo
dominicano ha limitado la implantacion
de la carreta en forma inmediata y
universal. El empleado cubierto por
las disposiciones del Servicio Civil,
para ingresar a la Carrera Administra-
tiva General y ser acreedor de los be-
neficios que ésta instituye en su favor,
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indefectiblemente tiene que demos-
trar, ya sea a través de concurso de
oposicién o por otro método de evalua-
cién, que posee los requerimientos de
capacidad e idoneidad demandados
por ef cargo.

El proceso de seleccion

La Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa General y su Regla-
mento de aplicacién regulan todos los
sistemas y subsistemas de la adminis-
tracién de personal publico, tales como
reclutamiento y seleccion, clasificacion
y valoracién de cargos, adiestramien-
to, evaluacién y calificacién de per-
sonal y régimen de lo contencioso-
administrativo. El texto recoge los
principios y sistemas de la moderna
gestién de recursos humanos en la
administracion del Estado, convir-
tiendose en el estatuto regulador de
la relacién de trabajo en el dmbito
del Poder Ejecutivo.

En el segundo caso el Articulo
39 de ia Ley dispone que para ei in-
greso a la Carrera Administrativa, los
candidatos deberan reunir, ademas
de los requisitos generales estableci-
dos para ingresar al Servicio Civil, los
siguientes:
® Llenar los requisitos minimos del

cargo.

e Demostrar, en concursos de opo-
sicion, cuando sea el caso, que se
posee la idoneidad que demanda
el cargo para ser desempefiado
eficientemente,
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® Encaso de ser seleccionado, cum-
plir satisfactoriamente el periodo
de prueba establecido, salvo si se
trata de reingreso a la Carrera, en
un rango similar al que original-
mente ocupaba el interesado.

Los requerimientos .de capaci-
dad para ambas situaciones, ingre-
so al Servicio Civil y a la Carrera
Administrativa, estdn establecidos
en el Manual General de Cargos
Civiles Clasificados del Poder Eje-
cutivo, o por el Manual Sectorial
correspondiente.

Cobertura actual del Sistema
General de Carrera

Entidades y organismos
excluidos de la aplicacion
del Sistema de Carrera

La administracién central de! Esta-
do con una dotacién de personal apro-
ximadamente de doscientos dieciocho
mil servidores publicos, sélo trescien-
tos cincuenta y un empleados y funcio-
narios del sector financiero, prioritario
en la implantacién de la Carrera Admi-
nistrativa, han sidoincorporados a ésta
lo que representa un 0.0016%.

Para el caso de ias instituciones
auténomas y descentralizadas, la Ley
establece que “desarrollaran sistemas
de administracion de personai espe-
cializados, segun las caracteristicas
de cada sector u organismo".
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Acorde con los principios que dis-
pone el Articulo 7 del Reglamento:
“Los organismos auténomos del Esta-
doy entidades descentralizadas debe-
ran instituir, de acuerdc con su
régimen de gestién, sistemas de admi-
nistracidén de personal especializados
basados en la filosoffa y economia del
régimen de Servicio Civil y Carrera Ad-
ministrativa de que trata fa Ley".

Los diferentes érganos descentra-
lizados del Estado adscritos al Poder
Ejecutivo, tienen una empleomania de
aproximadamente treinta y ocho mil
servidores. Si a ello agregamos el na-
mero de empleados y funcionarios de
los érganos municipales ascendentes
a unos veinte mil tenemos una pobla-
¢ion burocratica estatal de aproxima-
damente doscientos setenta y seis mil.

Sistema retributivo

Aspectos normativos

Pese a la vigencia del estatuto de
la funcidn publica y a sus avanzadas
previsiones para conformar un régi-
men de remuneracidn justo y coheren-
te en la administracién publica
dominicana, prevalece un sistema sa-
larial totalmente distorsionado con res-
pecto a la fijacién de sueldos, el cual
se ha efectuado sin tomar en conside-
racion la complejidad de las tareas del
cargo y los requerimientos de idonei-
dad solicitados para su desemperio.
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Resulta promisoria la disposicién
del Presidente de la Republica conte-
nida en el Decreto N2 586-96 que ade-
méas de aprobar el Manual de Cargos
Civiles Clasificados del Poder Ejecuti-
vo instruye a los Secretarios de Estado
y demas ejecutivos del gobierno para
que actualicen bajo los lineamientos
de la ONAP, el Manual con la finalidad
de disefiar escalas salariales coheren-
tes y uniformes para la administracién
publica, con miras a Incorporarlas en el
presupuesto de 1998.

El Poder Ejecutivo en busca de la
transparencia de la gestidn de los altos
ejecutivos de la nacién y en interés de
procurar la honestidad de éstos en el
ejercicio de la funcidn pablica, asi
como para estimular el acceso de per-
sonal altamente calificado al gobierno,
mediante Decreto N2 485-96 del 2 de
octubre de 1996, conformd la estructu-
ra de remuneracion para los funciona-
rios de aito nivel de direccion.

El Presidente de la Republica en
ejercicio de sus atribuciones constitu-
cionales como jefe de la administra-
cién publica mediante Decreto N2
77-97 del 14 de febrero de 1997, fijé un
salario minimo para el sector guber-
namental de RD$1.500.00 en sustitu-
cion del anterior de RD$1.014.00. En
el mismo Decreto los servidores pa-
blicos que a la fecha devengaban
sueidos entre RD$1.100.00 y
RD$2.000.00 recibieron un incre-
mento salarial de RD$500.00. Asimis-
mo, los empleados y funcionarios con
sueldos de RD$2.001.00 en adelante,
disfrutaron de un aumento del 25% de
dichos sueldos, salvo desde luego
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los beneficiarios del citado Decreto
Ne 485-96.

Sin embargo, el Jefe de Estado
produjo aumentos salariales en razon
de la especialidad de determinados
sectores, como los de salud, agrope-
cuario, educacion y del Ministerio Pd-
blico, cuyos titulares fueron equi-
parados ala remuneracién recibida por
los funcionarios jueces del poder judi-
cial, mediante Decreto N2 169-19del 3
de abril de 1997,

Principales componentes
de Ia retribucién

El Articulo 41 del Reglamento dis-
pone que “fa remuneracién compren-
derd el sueldo como compensacion
bésica, la regalia pascual o sueldo de
navidad, asi como los demés incenti-
vos, retribuciones y complementos
que establezca el Presidente de la
Republica.

En virtud de este precepto las dife-
rentes ndminas de pago por servicios
personales deberfan unificarse, de tal
manera que los elementos sefialados
en el Articulo 41 sirvan de base para
calcular y fijar el monto de la jubilacién
a que tiene derecho el servidor pablico.

El Articulo 45 del Reglamento es-
tablece, que “son complementos ordi-
narios del sueldo, los gastos de
representacion, la dieta, que incluye
alimentacion y gastos eventuales de
salud, y los vidticos, que incluyen pa-
gos por transporte, habitacion y gas-
tos conexos”.
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Incentivos

En interés de.retener y motivar al
empleadc de Carrera el Reglamento
dispone la concesién de incentivos adi-
cionales al sueldo, ai instituir un siste-
ma de compensacion adicional para
aquellos empleados que hayan obteni-
do una evaluacion satisfactoria en su
desempefio. Estos son: '

® Incentivos adicionales a la re-
muneracion.

® Reingreso al cargo de empleado
de carrera que ocupe transito-
riamente posicion de libre nom-
bramiento.

¢ Derecho a reingreso a un régimen
de carrera por supresion de cargo.

® Estabilidad en el cargo.

¢ Derechos a evaluacidon periddica
de los méritos.

® AsCensos.
o Aumentos de sueldos por méritos.

e Bonificacion para disfrute de vaca-
ciones (50% del salario).

e Licencias para realizar estudios.

e Permisos diarios para cursar
estudios.

Sistema de Formacién
y Capacitacion

Ademds de la ONAP, en 1980, se
cred el Instituto Nacional de Capagita-
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cién Tributaria, INCAT, como depen-
dencia de la Secretaria de Estado de
Finanzas, con la finalidad de coordinar
el adiestramiento de los empleados y
funcionarios del sector financiero.
Esta institucion abarca dos tipos de
programacion.

e Programacién regional dirigida a
las ciudades del interior del pais y
generalmente impartidas en los fi-
nes de semana.

® Programacion abierta, ya que la
gestién administrativa no es inva-
riable, ni rigida, sinc que se pue-
den producir cambios de
procedimientos, estructuras, fun-
cionarics, personal, vision de la or-
ganizaciény tantos otros, el INCAT
provee cada afio un 30% de sus
posibilidades de ejecucién a la pro-
gramacion abierta.

Programas de Formacién Técnica

En lo que va de 1998 el INCAT
ha realizado 147 actividades de ca-
pacitacién con unos 4018 participan-
tes. Entre estas actividades se
destacan 35 talleres de Etica del
Servidor Pdblico, que corresponde
a la filosofia gubernamental, dentro
del programa de prevencion de la
corrupcion.

El Instituto Nacional de Capacita-
¢ién Tributaria, INCAT, ha organizado
con éxito dos cursos de formacion
de Tecnicos Tributarios cuyos egre-
sados retinen los méritos necesarios
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para ingresar a la Carrera Adminis-
trativa y que hoy dia se desempefian
en la Direccién General de Impuestos
Internos.

La capacitacion como requisito
de acceso a la carrera

La formacion y actualizacion per-
manente de los funcionarios que ocu-
pan puestos de alta direccién en la
administracién pablica dominicana
constituye un requisito indispensable
para los planes de reforma y moderni-
zacién del Estado. Los programas de
formacion gerencial se proponen pro-
veer técnicas modernas para la ges-
tion, asi como la transmisién de
valores y actitudes que favorezcan el
cambio organizacional. Asf lo consa~
gran la Ley y el Reglamento y la con-
ciencia de que la reglamentacién
vigente prescribe el cumplimiento de
los requisitos siguientes:

o Que el curso o la actividad de for-
macién, adiestramiento o actuali-
zacién sean organizados
especificamente con el propésito
de constituir un instrumento de
evaluacion y capacitacién de indo-
le particular.

e Que el evento en cuestion esté
estrechamente relacionado con el
tipo de labor a que hande destinar-
se los posibles beneficiarios de in-
greso a un sistema de carrera.

¢ Que esos beneficiarios alcancen
en el curso o actividad una califica-
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cion final que determinarg la
ONAP, en todas y cada una de las
materias o partes componentes de
dicho curso o actividad.

& Que dichos aspirantes re(inan los
demas requisitos establecidos por
las normas oficiales vigentes y por
la especificacion de la clase del
cargo que se trate.

Programas o politicas
para el desarrollo de gerentes
publicos

La ONAP, conjuntamente con la
Comisién Presidencial para la Refor-
ma y Modemizacién del Estado y ia
Pontificia Universidad Catdlica Madre
y Maestra han disefiado un programa
especial en administracién plblica
para ser impartido a todos los Secreta-
rios de Estado, Subsecretarios, Direc-
tores Generales y Nacionales,
Asesores Presidenciales con rango de
Secretarios de Estado, vy titulares de
organismos autonomos y descentrali-
zados de! Estado.

El programa pretende hacer con-
ciencia en la cdputa de la administra-
cion del Estado acerca de los objetivos
de los procescs de reforma del Estado
que viene organizando la referida Co-
mision, asi como de la impostergable
necesidad de iniciar de inmediato la
aplicacion integral del Servicio Civil y
de la Carrera Administrativa.

Paralelamente, el programa sera
ofrecido a los demgs estratos de la
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gestion estatal y a la sociedad civil en
busca de procurar un cambio en la
cultura politica y administrativa que
desde el inicio mismo de la fundacién
de la Republica impera en nuestro
medio.

El gobierno pretende iniciar proxi-
mamente las operaciones del INAP, lo
Que darfa por resuitado un incremento
sustancial de fos programas de forma-
cién y capacitacion en las mas varia-
das disciplinas que convergen en la
administracion plblica.

Acciones innovadoras en tornoe
a los recursos humanos dentro
del proceso de reforma

y modernizacién

La creacion de Comisiones de Re-
forma en los diferentes sectores que
integran la administracién publica, es
sin duda alguna un paso de avance en
el proceso de reforma y modemiza-
¢ién que vive el Estado. Actualmente,
existe una Comisién encargada de
realizar la reforma en el sector de las
finanzas publicas y otra de ia reforma
en el sector tributario.

En el sector finanzas

Dentro de las reformas propues-
tas, encontramos el subcomponente
de Gestién Financiera de los Recursos
Humanos, cuyo objetivo principal es el
disponer de datos relevantes que per-
mitan mejorar los métodos en uso para
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establecer relaciones insumo/produc-
to, definir y realizar el seguimiento de
la politica salarial, incrementar la con-
fiabilidad y seguridad de los procesa-
mientos de la liquidacion y pago para
poder evaluar las politicas que se defi-
nan para este componente tan signifi-
cativo def gasto publico.

Abarcar las normas y disposicio-
nes sobre remuneraciones, informa-
cién presupuestaria de personal y
retribucidn salarial de éstos, asi como
la gestién administrativa que tiene
que ver con la liquidacion y pago de
sueldos.

Las ventajas que ofrece
este sistema

e Posibilidad de fijar politicas y apli-
caras en materia de administra-
cién y desarrollo de recursos
humanos.

& Formular automaticamente el pre-
supuesto de gastos en personal, a
partir de la informacién fisica con-
tenida en el sistema.

® Detectar el pluriempleo en el
gobierno.
e Preparar estadisticas salariales.

e Preparar estadisticas ocupacio-
nales.

e Realizar andlisis presupuestario vy
econdmico del gasto en personal.

e Realizar analisis comparativo en-
tre los escalafones y regimenes
salariales vigentes en el gobiemno.
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e Establecer relaciones enire las
unidades fisicas de personal y la
produccién fisica de los programas
presupuestarios.

e Los bancos podran pagar para ad-
ministrar las cuentas del personal.

Direccion General de Aduanas

En esta Direccidon ei proceso de
reforma en el aspecte recursos huma-
nos se concreta especificamente a la
automatizacion de la funcion de los
mismos, proceso que conllevd a las
siguientes fases:

o Evaluacién y adecuacion del Siste-
ma a las necesidades y caracteris-
ticas del sector puablico y a las
particularidades de la institucion.

e Levantamiento y digitacién de las
informaciones de todo el personal
de fa institucién, abarcando no s610
datos personales y familiares sino
otros aspectos como educacidn,
habilidades y destrezas que posee
cada empleado.

e Digitacién de todas las solicitudes
de empleo recibidas.

Resultados obtenidos

En la actualidad el sistema de re-
cursos humanos esta funcionando en
un 95% con las principales opcicnes
del inventario de informacién, a saber,
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todo lo congerniente a reclutamiento y
seleccién, compensacién y controles
administrativos. Desde mayo de 1997,
todas las acciones de personal se es-
tan generando por el Sistema de Infor-
magcién de Recursos Humanos, lo que
hace el proceso mas facil y eficiente, al
tiempo que mantiene actualizada la
base de datos.

En cuanto a la némina del perso-
nal, en estos momentos se esta pro-
bando un nuevo programa que
interactia, por medio de un interfaz
con el Sistema de Informacion de Re-
cursos Humanos, de manera que com-
parta con éste la mayor cantidad de
informacién posible y provea de mane-
ra fluida las informaciones basicas de
la gestidn de ndminas.

Este nuevo sistema permitira que
los departamentos autorizados de la
institucion puedan visualizar las con-
sultas de sueldos y demas datos de la
némina, con un adecuado nivel de se-
guridad para dichas consultas. Ade-
mas €l nuevo sistema de ndminas
permitird hacer las coordinaciones que
se necesiten, de manera agil y confia-
ble vy los calculos de regalia navidenia
se realizaran automaticamente con
sélo pedirlo.

Uno de los mayores exitos de este
sistema es la facilidad de generar re-
portes de manera flexible, lo cual per-
mitira satisfacer las necesidades de
informacién que requieran.

Desde ya se proyecta la posibili-
dad de que en un futuro no muy Iejano,
la comunicacién con las demas de-
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pendencias para los fines de pago,
cambios en las néminas y nombra-
mientos de personal, puedan realizar-
se electrénicamente. La Direccién
General de Automatizacion, DGA, dis-
pone de la tecnologla necesaria tanto
en hardware como en software.

Direccion General de Impuestos
Internos

El problema de la administracion
de los recursos humanos en la Admi-
nistracion Tributaria esta enmarcado
dentro de fa problematica de la admi-
nistracion pablica, que se caracteriza
por los bajos salarios, las deficiencias
en la politica de reclutamiento, la au-
sencia de compromiso institucional de
los empleados, [a inexistencia de sis-
temas de controt de gestién y una po-
litica salarial basada en sueldos fijos y
rigidos.

Si bien es cierto que estamos in-
mersos en un proceso de reforma,
para lo cual existe una Comisién de
Reforma del Sector Tributario, y que ha
lograde grandes avances como fue la
unificacion de las Direcciones de Ren-
tas Internas y del Impuesto sobre la
Renta, en una sola denominada Direc-
cion General de Impuestos Internos,
no es menos cierto que dentro del
campo de los recursos humanos se
siguen rigiendo por la normativa traza-
da en ia Ley de Servicio Civil al igual
que las demas dependencias del sec-
tor finanzas.
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Prioridades nacionales
en la politica de personal

Republica Dominicana cuenta con
una serie de normas y organismos en-
cargados de las politicas, de la admi-
nistracién y la gestion de su personal
publico. No obstante, no tiene a la
fecha un verdadero, efectivo y pleno
sistema de servicio civil en operacién
ni su organismo ¢entral en la materia,
la Oficina Nacional de Administracion
y Personal, ONAP, cuenta con la capa-
cidad operacional e institucional para
impuisarlo efectivamente. Las deno-
minadas Oficinas de Personal de cada
Secretaria de Estado o de las institu-
ciones publicas, salvo contadas ex-
cepciones, apenas llevan a cabo
acciones de registro y control del
personal.

Sin embargo, al existir ineamien-
tos claramente definidos para la refor-
ma y modernizacién de la
administracién pablica, no se han pro-
ducido acciones efectivas que pongan
de marifiesto la ejecucion de un verda-
dero plan de modernizacion.

La Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y su Reglamento de
Aplicacion conservan elementos de
discutible pertinencia y de ¢lara conno-
tacion y exceso controlador, junto
con dispositivos centralizadores en
el cumplimiento de algunos de los
institutos legales adoptados en sus
dependencias.

Ambos instrumentos, particular-
mente ef Reglamento, presenta una
redaccién que resulta complicada y
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compleja en sus articulados y procedi-
mientos o institutos que consagra; el
Reglamento comprende 169 articulos,
muchos de los cuales contienen dos o
mas parrafos cuya longitud y trata-
miento los tornan articulos en si mis-
mos. Resulta necesario considerar
varios aspectos puntuales en suimpor-
tancia para la efectiva implementacion
del Sistema de Carrera Administrativa.

La implantacién integral de la Ley
de Carrera Administrativa debe ser fa
prioridad de mayor trascendencia en el
proceso de reforma y modemizacion
de la administracién publica, por ¢uan-
to se trata de aplicar un sistema de
personal moderno, destinado a reclu-
tar, retener y desarrollar a empleados
publicos idéneocs, dentro de un régi-
men de derecho laboral-administrativo
basado en principios como €l de igual-
dad de oportunidades para el ingreso,
reclutamiento y seleccion apoyados en
méritos de formacion y trabajo, justicia
compensatoria y otros criterios avan-
zados propios de los sistemas de Ser-
vicio Civil y Carrera Administrativa
contemporaneos.

Es preciso que nuestros politicos
retomen el pensamiento de un notable
profesor en derecho publico de nacio-
nalidad espafiola, que dice: “Un buen
cuerpo de funcionarios es el mejor ins-
trumento de gobierno, asi como un
personal ineptc es una rémora para el
desarrollo de la politica mejor concebi-
da". Sélo asi, con ia vigencia de una
moderna politica de administraciéon de
personal, podra recuperarse la funcion
publica y la imagen ¢ institucionalidad
del Estado.
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desarrollo de la politica mejor concebi-
da”. Sélo asi, con la vigencia de una
modema politica de administracién de
personal, podra recuperarse la funcion
publica y la imagen e institucionalidad
del Estado.

Lo expuesto anteriormente cobra
mayor relevancia ante los reiterados
pronunciamientos de respaldo a la Ley
del Servicio Givil y Carrera Administra-
tiva en la camparta electoral del Dr.
Leonel Femandez Reyna, Presidente
Constitucional de la Replblica, los
cuales reafirma en su discurso detoma
de posesion.

Se consideran algunas activida-
des o acciones inmediatas a ejecutar
con el fin de lograr la implantacidn de
la Carrera Administrativa:

e Asistencia técnica y financiera al
proceso de incorporacion del per-
sonal de la ONAP y de las oficinas
institucionales de personal al régi-
men de carrera.

¢ Formulacién del plan de desarro-
llo y capacitacién a corto y me-
diano plazo para el personal
tecnico vy profesional de la ONAP
y de las oficinas institucionales de
personai.

e Capacitacion del personal de la
ONAP y de las oficinas institucio-
nales de personal de las organiza-
ciones seleccionadas.

e Formulacién del escalafén y del
sistema retributivo y de incentivos
basicos de la administracién pa-
blica. Reglamentaciéon del pro-

juliodiciembre/1939

cedimiento de incorporacién del
personal al régimen de carrera.

® Disefto e implantacién del Registro
Nacional de Servidores Publicos
(en conexién con el sistema de
gestion financiera de recursos
humanos).

® Asistencia técnica y financiera a la
instalaciéon y puesta en funciona-
miento del Instituto Nacional de
Adiestramiento.

® Formulacién de mejoras al marco
juridico del régimen del Servicio
Civil y Carrera Administrativa
(Ley N2 14-91 y Reglamento N
81-94).

® Megjoramiento de normativa para
la implantacién de los institutos
componentes del régimen de Ca-
rrera Administrativa (sistemas de
seleccion, induccidn, capacitacion
y evaluacion del desemperio del
personal).

¢ Disefioy gjecucion del plan de me-
joramiento del eguipamiento del
espagcio fisico, mobiliario y parque
informatico de las oficinas institu-
cionales de personal.
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Los recursos humanos en el sector
~de las finanzas publicas

Delegacién de Costa Rica**

de Costa Rica*

PRESENTA LAS REFORMAS DEL REGIMEN DE SERVICIO CIVIL COMO EL ESTATUTO QUE
REGULA LA RELACION DE TRABAJO ENTRE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS Y EL ESTADO,
CON ESPECIAL REFERENCIA A LA ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS HUMANOS DE LAS
SIGUIENTES DEPENDENCIAS DEL MINISTERIO DE HACIENDA: DIRECCION GENERAL DE
TRIBUTACION DIRECTA, DIRECCION GENERAL DE ADUANAS Y DIRECCION GENERAL DE

PRESUPUESTO NACIONAL.

Introduccion

La administracion de los recursos
humanos, constituye larazén de serde
la Direccion General de Servicio Civil,
desde principios de la década de los
afios cincuentas con la-Promulgacién
del Estatuto de Servicio Civil, el 30 de
mayo de 1953, con la Ley N2 1581, asi
como el Reglamento a la Ley, segln

* Documento presentado en el Seminario
Internacional "Los recursos humanos en
el sector de las Finanzas Publicas", reali-
zado en Berlin, Alemania, del 26 de octubre
al 3 de noviembre de 1998, organizado por

el Instituto Centroamericano de Adminis-

tracién Publica, ICAP y la Fundacién Ale-
mana para el Desarrollo Internacional,
DSE.

** Integrada por Guillermo Lee, Director Ge-
neral de Servicio Civil, Presidencia de la
Republica de Costa Rica y Xinia Madrigal
Nieto, Coordinadora General de Recursos
Humanos del Ministerio de Hacienda.
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Decreto Ejecutivo N2 21 del 14 de di-
ciembre de 1954 y sus reformas.

Debido a la dindmica de las orga-
nizaciones, el Régimen de Servicio Ci-
vil, ha evidenciado bondades y fallas,
gue han hecho que la Direccion Gene-
ral de Servicio Civil, como ente admi-
nistrador de éste, tome acciones
tendentes a superar las debilidades
que se le sefialan.

Por ello, en su afan de satisfacer
las necesidades institucionales, se
emiti6 el Decreto N2 25592-MP, publi-
cado en La Gaceta N2 220, del 15 de
noviembre de 1996, el cual prevé la
creacion de Manuales Institucionales
propios de cada organizacién y segun
las necesidades de ellas. Asimismo,
se ha creado una Escala de Sueldos
con cincuenta categorias, que contie-
nen rangos salariales con valores ma-
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ximos y minimos. No obstante, se
han desagregado las categorias e
introducido el concepto de nivel sala-
rial, el cual permite conocer en forma
puntual un determinado salario base y
su respective aumento anual.

Adicionaimente, se descentralizd
la administracién de algunos procesos,
entre ellos el de andlisis ocupacional
{clasificacién de puestos), hecho que
permite mejorar la atencién a las dis-
tintas instituciones y servidores cubier-
tos por el citado régimen y con ello
favorecer los tiempos de respuesta.
Se pretende a muy corto plazoy con el
mismo objetivo, descentralizar el pro-
ceso de reclutamiento y seleccion de
personal.

La Direccién General de Servicio
Civil busca mejorar la atencion de los
servicios que se prestan a los usuarios
del sistema, mediante actos normati-
vos que agilicen los procedimientos a
fin de coadyuvaren la toma de de-
cisiones y fortalecer la administracion
de los recursos humanos.

Especificamente, en el sector de
las finanzas plblicas, corresponde al
Ministerio de Hacienda la administra-
cién de éstas, con el proposito de ase-
gurar a la sociedad costarricense los
recursos financieros que permitan sa-
tisfacerlas necesidades sociales, junto
con una adecuada asignacion de los
mismos.

Bajo la tutela del Ministerio de Ha-
cienda se encuentra la administracion
de los aspectos tributarios, aduaneros
y presupuestarios, para lo cual existen
tres entidades responsables de ello:
Direccion General de Tributacion Di-
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recta, Servicio Nacional de Aduanas y
la Direccién General de Presupuesto
Nacional.

Por lo tanto, este documento pre-
tende brindar un panorama de los as-
pectos mds relevantes de la admi-
nistracién de los recursos humanos en
dichas entidades, con respecto a las
caracteristicas, actividades, procesos
e impacto econdémico de los recursos
humanos en el sector de las finanzas
publicas de la Republica de Costa
Rica.

Generalidades del sector
de las finanzas publicas

Direccion General de Tributacion
Directa

La organizacion y funciones de la
Direccion General de Tributacion Di-
recta se encuentran pfasmadas en el
Decreto Ejecutivo Ne 27146-H del 21
de mayo de 1998.

Esta Direccion General tiene cin-
co divisiones a saber:

e Fiscalizacién

e Recaudacién y Atencion al Contri-
buyente

& Normativa
o Informatica

e Normatizacion Técnica y Valora-
cién de Bienes

Estas son enmarcadas en un
accionar sustantivo y de apoyo
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logistico. Dispone ademas de las si-

guientes unidades:

e Administracién de Grandes Contri-
buyentes

& Administraciones Tributarias de:

San José, Alajuela, Cartago, Here-

dia, Guanacaste, Puntarenas y Li-

mdn, ademds de fa Zona Nortey la

Zona Sur.

El modelo organizacional actual,
contiene una descentralizacion admi-
nistrativa por provincias y zonas, con
un centro de normatizacion y politicas
globales en la ciudad de San José.

Elobjetivo fundamental de estaen-
tidad es aumentar en forma sostenida
la recaudacion tributaria, por {a via del
control en los impuestos administra-
dos, promoviendo y ejecutando las
reformas legales, tecnoldgicas y ad-
ministrativas necesarias, con el pro-
pésito  de administrar los siguientes
impuestos:

e Sobrelarenta
® General sobre las ventas
& Selectivo de consumo

® Propiedad de wvehiculos auto-
motores
® Embarcaciones y agronaves

¢ Alos activos

® Sobre bienes inmuebles en lo con-
cerniente a valoracidn

e Sobre fraspaso de bienes in-
muebles

e Casinos y salas de juego

Por otro lado, le corresponde eje-
cutar las valoraciones de bienes, ges-
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tionar el pago de los diferentes impues-
tos administrados y promover el cum-
plimiento voluntario por parte de los
contribuyentes.

Recursos humanos

La Direccidn General de Tributa-
cién Directa dispone de ochocientos
noventa puestos distribuidos de la si-
guiente manera, segin la Ley de Pre-
supuesto Ordinario y Extraordinario de
la Republica para el periodo fiscal
1998,

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE TRIBUTACION DIRECTA
CLASES DE PUESTOS
1998

Personal administrativo 123
Personal profesional universitario 474
Personal técnico 281
Personal al servicio 12

Presupuesto

El presupuesto total con que
cuenta la entidad es de
¢3.218.872.200 (US$12.074.695) del
cual se estimapara el periodode 1998,
que el costo de la planilia por servicios
personales es de ¢2.178.647.000
(US$8.172.582).

Ese monto incluye el pago de los
siguientes rubros:
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COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE TRIBUTACION DIRECTA
COSTO POR SERVICIOS
PERSONALES
1998

¢ $
Sueldo adicional  167.588.000 628.659
{aguinaldo)
Salario escolar 97.400.000 365.369
{beneficio)
Sobresueldos 4,750,000 17.818
Salarios 1.908.729.000  7.160.061
Gastos de 180.000 675
representacion
Total 2.178.697.000 8.172582

Clasificacion segun funciones

Segln la reestructuracion de los
puestos de la Direccidn General de
Tributacion Directa, las siquientes
son las clasificaciones mas repre-
sentativas.

Director General Tributario
Subdirector General Tributario
Director de Divisién Tributario
Profesional Tributario

Técnico Tributario

Asistente Tributario

El personal de esta dependencia
tiene derecho a la carrera administrati-
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va, siempre que satisfaga las condicio-
nes que para tal efecto se determinan
en el Reglamento del Estatuto de Ser-
vicio Civil y en el Manual Institucional
de Clases, propio de la Direccién Ge-
neral de Tributacion Directa.

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE TRIBUTACION DIRECTA
SALARIOS BASES
1998

¢ $

Director General 205.850 772.18
Tributario

Subdirector General 196.150 735.80
Tributario

Profesional Tributario 3 135950 509.98
Profesiconal Tributario 2 127.950 479.97
Profesional Tributario 1 120.350 451.46
Técnico Tributario 95.950 359.93
Grupo B

Secretaria 69.150 259.40
Auxiliar Tributario 68.150 25565

Servicio Nacional de Aduanas

E! Servicic Nacional de Aduanas
tiene su base legal en ias Leyes Nos.
7557 del 20 de octubre de 1995, Re-
glamento g la Ley, segin Decreto Eje-
cutivo 25270-H publicado en La
Gaceta N2 123, del 8 de junio de 1996.

Cabe aclarar gue este Reglamento
se apega a las disposiciones del Pro-
tocolo de Modificacion del Cédigo
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Aduanero Uniforme Centroamericano
I, aprobado mediante Ley N2 7485, del
6 de abril de 1995.

El Sistema Nacional de Aduanas,
estd constituido por los siguientes
niveles:

e Nivel Directivo: Conformado por la
Direccibn General, Asesoria de
Control, Gerencia y la Asesoria Le-
gal, como unidades asesoras.
También forma parte el Departa-
mento Administrativo.

e Nivel Preventivo: Constituido porla
Politica Fiscal Aduanera.

* Nivel Técnico Rector: Constituido
por la Divisién de Control y Fisca-
lizacion.

® Nivel Técnico Operativo: Consti-
tuido por las Aduanas y sus de-
pendencias.

o Aduana Central

Aduana Caldera

Aduana Pefias Blancas
Aduana Anexién (Liberia)
Aduana Santamaria
Aduana Limon

Aduana Paso Canoas
Aduana Golfito

© o o 0o 0o o 0

Al igual que la anterior Direccion
General, ésta tiene un centro de
normatizacién y politicas globales
en la ciudad de San José, de don-
de se generan directrices a las dis-
tintas unidades de aduanas del pais,
las cuales tienen descentralizacion
administrativa.

El objetivo fundamental de estaen-
tidad es el de mejorar ios sistemas de
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recaudacion fiscal y disminuir el por-
centaje de evasion, desarrollando un
plan de fiscalizacion que contemple y
respalde las acciones procedimenta-
les, técnicas y legales que se han de
ejecutar en las diferentes aduanas.

Recursos humanos

El Servicio Nacional de Aduanas,
cuenta con seiscientos trece puestos,
distribuidos de la siguiente manera, se-
gun la Ley de Presupuesto Ordinario y
Extraordinario de la Republica para el
perfodo fiscal 1998.

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE ADUANAS
CLASES DE PUESTOS
1998

Personal administrativo 1
Personal profesional universitario 67
Personal técnico 275
Personal al servicio 145

Presupuesto

El presupuesto total con que cuen-
ta esta entidad es de ¢1.684.877.000
(US$6.320.343) del cual se estima
para el periodo de 1998, que el
costo de la planilla por servicios
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personales es de ¢1.086.356.000
{US$4.075.159).

Este monto incluye el pago de los
siguientes rubros:

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE ADUANAS
COSTO POR SERVICIOS
PERSONALES
1998

¢ $

Sueldo adicional 83.566.000 313.474
{aguinaldo)

Salario escolar 57.100.000 214,195
{beneficio)

Sobresuetdos 42,510.000 159.464
Salarios 890.538,000 3.374.364
Servicios 3.642.000 13.662
especiales

Total 1.086.356.000 4.075.159

Clasificacion segun funciones

Las clases de puesto que caracte-
rizan esta organizacion son:

& Director General de Aduanas
e Subdirector General de Aduanas

¢ Profesional Aduanero (siete ni-
veles)
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e Técnico Aduanero (dos niveles)

® Técnico Auxiliar Aduanero

Para efectos de Carrera Adminis-
trativa, se sigue el mismo procedimien-
to que se aplica en la Direccién
General de Tributacién Directa.

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE ADUANAS
SALARIOS BASES
1998
]
¢ 8

Director General 205.850 77218
de Aduanas
Subdirector General 196,150 735.80
de Aduanas
Profesional Aduanero 7 173250 649.90
Profesional Aduanero 2 125,150 469.47
Profesional Aduanero 1 111.250 417.32
Técnico de Operaciones  109.250  409.82
Aduaneras 2
Técnico de Operaciones 99.450 373.06
Aduaneras 1
Tramitador Aduanero, B 70.450 264.27

Direccion General
de Presupuesto Nacional

La Direccion General de Presu-
puesio Nacional, tiene su base legal
en el Articulo 177 de la Constitucién
Politica.
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Organizativamente Se encuen-
tra constituida por las siguientes
unidades:

e Direccién General

e Asesoria en Gestiobn Presu-
puestaria
® Administracion General

o Informatica
® Andlisis Presupuestario
® Ingresos y Estudios Fiscales

El objetivo fundamental de esta en-
tidad es el de ejercer la rectoria en los
sistemas de presupuesto, a efecto de
propiciar la eficiencia y eficacia en el
uso de los recursos pablicos.

Este centro de responsabilidad es
el encargado de preparar el Proyecto
de Presupuesto Ordinario y Extraordi-
nario de la Replblica, y esta facuitado
para reducir o suprimir cualquiera de
las partidas que figuren en los antepro-
yectos de presupuesto formulado por
las dependencias del Gobierno Cen-
tral; asi como ejercer control juridico,
contable, econdmico y financiero del
presupuesto.

Debido a suimportancia relativa en
el contextode las organizaciones, este
érgano, por su naturaleza en la gestion
plblica es centralizado, con poder
para influir en los presupuestos de
los distintos poderes de la Repuibli-
ca e instituciones que conforman a
éstos.

Esta entidad emite directrices so-
bre el presupuesto del sector des-
centralizado, segin la Ley N¢ 6821,
que crea la Autoridad Presupuestaria.
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Como Centro Productivo se en-
cuentra la Secretaria Técnica de la
Autoridad Presupuestaria, responsa-
ble de preparar la informacién bésica
para que la Autoridad Presupues-
taria junto con el Presidente de la
Republica, emitan las directrices ge-
nerales de la politica presupuéstaria,
asi como comprobar el cumplimiento
de éste.

l.a Direccion General de Presu-
puesto Nacional dispone de ciento die-
cisiete puestos.

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE PRESUPUESTO
CLASES DE PUESTOS
1998

Personal ejecutivo 2
Personal administrativo 15
Personal profesional universitario 63
Personal técnico 28
Personal al servicio 9

Presupuesto

El presupuesto total con que
cuenta esta -entidad es de
¢413.289.100 (US$1.550.338) del cual
se estima para el periodo de 1998,
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que el costo de la planilla es de
¢308.917.600 (US$1.158.817). Este

monto incluye:

COSTA RICA

DIRECCION GENERAL
DE PRESUPUESTO
COSTO POR SERVICIOS

PERSONALES
1998

¢ $

Sueldo adicional 23.747.600 89.082
{aguinaldo)

Salario escolar 15.340.000 57.544
{beneficio)

Sobresueldos 1.000.000 3.751
Salarios 268.830.000 1.008.440
Total 308.917.600 1.158.817

Clasificacion segun funciones

Las clasificaciones de los puestos
en la Direccion General de Presupues-
to Nacional se encuentran definidas en
el Manual General Auxiliar. Entre ellas:

¢ Director Ejecutivo

e Director General de Presupuesto

Nacional

® Profesional Jefe (tres niveles)

o Jefe de Servicio de Informatica |

e Profesional Bachiller Jefe (tres

niveles)
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Profesional {cuatro niveles)

Analista de Sistemas de Informati-
ca (tres niveles)
e Contador?2

Técnico en Informatica (dos ni-
veles)
Técnico (cuatro niveles)

Cficinista (cuatro niveles)

Secretario

Operador de Equipo Movil 1

Para efectos de Carrera Adminis-
trativa, se aplica el mismo procedi-
miento indicado para las dos orga-
nizaciones anteriores.

COSTA RICA
DIRECCION GENERAL
DE PRESUPUESTO
SALARIOS BASES
1998

¢ $
Profesional Jefe 3 164.450 616.89
Profesional Jefe 2 155.550 583.50
Profesional Jefe 1 148.750 657.99
Profesional 3 132.050 48535
Profesional 1 107.650 403.83
Técnico y profesionat 3 101260 379.681
Contador 2 92.750 347.93
Oficinista 4 67.550 253.39
Operador de equipo 60.450 226.76

movil 1

julio-diciembre/1999



Clasificacién y valoracién
de puestos, escalafén
y administracién de salarios

Clasificacién de puestos

Laclasificacion de los puestos del
Servicio Nacional de Aduanas,y de
la Direccién General de Presupuesto
Nacional corresponde al Manual de
Clases Auxiliar. La Direccidn General
de Tributacién Directa posee su pro-
pio Manual de Clases Institucional.

Ahora bien, en todos los casos
los ocupantes de los puestos deben
satisfacer los requisitos, exigencias
y condiciones que determinen los
manuales citados.

Valoracién de puestos

La técnica de valoracién de pues-
tos utilizada en el Régimen de Servicio
Civil y por ende en las tres entidades
citadas, se apoya en la metodologia
de “puntos-factores”.

COSTA RICA
REGIMEN DE SERVICIO CIVIL
VALORACION DE PUESTOS
METODOLOGIA DE PUNTOS FACTORES

. Dificultad:

Supervision:

200 puntos vy 8 niveles

150 puntos y € niveles, contempla dos

subfactores: supervision ejerciday
recibida.

Responsabilidad

200 puntos y 6 niveles, contempla tres

subfactores: por funciones, por equipo
y materiales y por relaciones de trabajo.

Condiciones de trabajo
Consecuencias del error

-Requisitos y otras
exigencias

180 puntos y 5 niveles
180 puntos y & niveles

150 puntos y 6 niveles, contempla dos
subfactores: estudios y otras exigencias.

julio-diciembre/1999

221



Escala de salarios

La Escata de Salarios de la Admi-
nistracién Publica, elaborada por la Di-
reccion General de Servicio Civil,
consta de cincuenta categorfas, cada
una de ellas con un salario base mini-
mo y maximo. Adicionalmente, cada
categoria se ha segregado en salarios
base especificos, que se identifican
con el concepto de Nivel Salarial, que
permite ubicarlo en el sisterma de infor-
macién especifico de la Direccion de
Informética del Ministerio de Hacienda,
para efectos de pago.

Reclutamiento y seleccion
de personal

Las instituciones comprendidas en
el presente analisis forman parte del
Régimen de Servicio Civil, el cual
constituye un régimen de méritos con
rango constitucional consagrado en
los Articulos 191 y 192 de nuestra
Constitucion Politica:

“Articulo 191: Un Estatuto de Ser-
vicio Civil regulara las relaciones
entre el Estade y los servidores
publicos, con el propésito de
garantizar la eficiencia de la
administracion.

Artfculo 192: Con las excepciones
que esta Constitucion y el Esta-
tuto de Servicio Civil determinen,
los servidores piblicos seran
nombrados a base de idoneidad
comprobada”.

222

Por otro lado, el Estatuto de Servi-
cio Civil, Articulo 20, incisos d) y e) v
su Reglamento (Articulo 15) disponen
fo siguiente:

“Articulo 20: Para ingresar al Ser-
vicio Civil se requiere:

d} Demostrar idoneidad sometién-
dose a las pruebas, examenes
y concursos que contempla
esta Ley y sus reglamentos;

e} Ser escogido de la ndmina en-
viada por la oficina encargada
de seleccionar personal.”

“Articulo 15: Todo aspirante a ocu-
par un puesto dentro del Régimen
de Servicio Civil, debera someter-
se a los concursos, investigacio-
nes, pruebas, examenes y demas
procedimientos y concursos técni-
co-cientificos que estime conve-
nientes fa Direccion General, con
el objetivo de verificar que la per-
sona reuna las condiciones fisicas,
morales y sicoldgicas requeridas
para el desemperio exitoso del
cargo.

Los candidatos que alcancen una
calificacién minima del 70% inte-
graran el registro de candidatos
elegibles, de donde se escogen
a las personas que ofrezcan un
mejor prongstico de éxito, para
conformar la némina que se envia
a la institucién poseedora de la
vacante...”.

Bor ditimo, en este mismo ordende
cosas, la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, Convenio Inter-
nacional ¢on rango superior a la Ley,
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segun la jerarquia de las fuentes del
ordenamiento juridico, ratificada por
Costa Rica, establece en su Articulo
21, numeral 2:

“Toda persona tiene derecho de
acceso, en condiciones de igual-
dad, alas funciones publicas de su
pais”.

De ahi que, los principios genera-
les que rigen el reclutamiento y la se-
leccion del personal no sélo para las
instituciones objeto de andlisis sino
para todas aquellas cubiertas bajo el
ambito del Régimen de Servicio Givil,
son ios siguientes:

El principio de igualdad: se mani-
fiesta como la total irrelevancia que,
para los efectos en la funcién puiblica,
tienen las circunstancias de raza,
sexo, religién, posicidn social o militan-
cia politica. Esto significa la libre con-
currencia a las pruebas de ingreso
de todas las personas capacitadas
para ello, lo cual se opone, tanto a la
reserva de plazas para determinadas
categerias de personas, como a las
maniobras tendentes a restringir la
competencia.

Ef principio de mérito y capacidad:

consiste en ia interdiccién de todo
criterio selectivo que no atienda a la
capacidad intelectual y a los mereci-
mientos personales de los candidatos.
Con base en este principio estd dise-
fiado todo el sistema de pruebas obje-
tivas existente.

El principio de publicidad: se fun-
damenta en el deber que tiene la admi-
nistracién publica de seleccionar su
personal mediante convocatoria publi-
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ca. Con ello se pretende que la convo-
catoria a pruebas selectivas sea del
conocimiento generalizado y se haga
llegar al mayor nimero posible de
personas.

Asimismo, este principio rige du-
rante todo el proceso selectivo para
dar a éste una total transparencia (pu-
blicidad de los admitidos, de las califi-
caciones en cada ejercicio, de la
calificacién final).

En consecuencia, tanto la base de
seleccion como los demas predictores
considerados para los distintos con-
cursos son disefiados por profesiona-
les de la Direccién General de Servicio
Civil conjuntamente con los de 1a Ofici-
na de Recursos Humanos respectiva,
todos ellos altamente especializados
en esta materia, constituyéndose el
proceso de Reclutamiento y Seleccién
de Personal en un sistema basado en
principios cientfficos, técnicos y lega-
les que garantizan la igualdad de opor-
tunidades y que nos proporciona un
Registro de Elegibles conformado por
candidatos con un alto pronéstico de
éxito.

Induccién

Generalidades. La induccién es un
componente del proceso de socializa-
cidn que deben tener las instituciones
con sus servidores, con el propésito de
inculcar en éstos, actitudes, valores y
patrones de conducta que prevalecen
en la organizacién, con el fin Gltimo de
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lograr, que el servidor se adapte e in-
tegre lo mejor posible al puesto, a los
comparieros y a las caracteristicas de
la institucién.

De acuerdo con un estudio realiza-
do en el aflo 1996 por la Direccién
General de Servicio Civil, se determind
que una de las necesidades de las
instituciones, es contar con programas
de induccién formalmente estableci-
dos, ya que en términos generales se
manifiesta una ausencia de acciones
de esta naturaleza.

Producto de lo anterior, en el afio
1997 se efectud una investigacion con
ef propésito de determinar debilidades
y fortalezas de las acciones de induc-
cién realizadas por las instituciones,
que permitiera plantear una propuesta
de un modelo de induccién adecuado
y sistematico.

Caracleristicas del modefo. Basi-
camente lo que se persigue, es facilitar
alas instituciones un instrumento flexi-
ble y adaptable a sus necesidades,
que sirva de guia para el disefto de
sus propios programas de induccién,
tanto para los nuevos empleados,
como para aquellos otros que sien-
do parte de la organizacién, requie-
ran involucrarse en un proceso de
esta indole.

El modelo establece, una serie de
consideraciones previas que esconve-
niente mencionar, con el fin de garan-
tizar el éxito del programa. Estas son:

¢ Planeamiento del programa

e Seleccién de comparieros guia
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¢ Capacitacidn a los responsables
de ejecutar el programa

® Participacién activa del empleado

¢ Creacion de un ambiente favorable

El modelo sugiere que el programa
de Induccién debe estar compuesto
por las siguientes etapas:

Bienvenida. Esta etapa tiene como
proposito familiarizar al empleado con
el lugar de trabajo con !a intencion de
que conozca las condiciones laborales
a las que se enfrentara.

Introduccion a la organizacion.
Esta etapa debe aprovecharse para
tratar dos aspectos:

e [nformacion general de la crgani-
zacion: el proposito es informar al
empleado de lo que es su institu-
cion {mision, objetivos, valores,
funciones, etc.).

® [nformacion departamental: tlene
como fin brindar informacion espe-
cifica relacionada con la unidad de
trabajo y el cargo que debe desem-
pefiar el empleado (deberes, dere-
chos, organizacién informal, etc.).

Seguimiento. La caracteristica fun-
damental es que permite retroalimen-
tar el proceso de induccion, por medio
de sesiones de grupo, reuniones, en-
trevistas y también por la aplicacién de
otros instrumentos diseftados para tal
propésito. Ademas, permite realizar
correcciones al programa de induc-
cién, producto de fa evaluacién perma-
nente a que esta sujeta el sistema.

Instrumentos. El modelo provee a
las instituciones, una serie de instru-
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mentos que sirven de guia para la ela-
boracién de sus propios programas de
induccién. Dentro de éstos estan:

® Guias para la elaboracion de
manuales

¢ Listas de verificacion
] ]nformes de adaptacién

¢ Formularios para la evaluacién del
programa

¢ Compendics con informacion so-
bre principios éticos y técnicos del
funcionario publico y sobre el Ré-
gimen de Servicio Civil

Normaliva vigente. Con el propdsi-
to de garantizar la aplicacion de los
programas de induccién en las institu-
ciones; sin que esto signifique centra-
lizar el proceso, y también para lograr
cierta uniformidad en los programas,
en el mes de diciembre de 1997, se
emitid la Resolucion N2 DG-132-97,
que en términos generales establece
lo siguiente:

® Lasinstituciones son las responsa-
bles de formular y desarrollar sus
propios programas de induccién.

e Las instituciones podran contar
con la asesoria de la Direccion Ge-
neral de Servicio Civil.

e Establecimiento de condiciones
minimas para la aprobacion de
programas de induccion.

® Evaluacion periddica de los pro-
gramas de inducgion,

e Auditorias por parte de la Direccidn
General de Servicio Civil.
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e Plazo para la implementacién de
programas de induccién.

Evaluacion del desempefio

Generalidades del sistema vi-
gente. La evaluacion del desempefio
es una aprectacion del rendimiento del
servidor, que debe ser visto como un
proceso sistematico y continuo que
permita informar a éste, sobre el pro-
greso alcanzado con respecto a las
metas fijadas. Ademas, debe utilizar-
separa identificar el potencial de desa-
rrollo de los servidores y para estimular
sus deseos de superacion.

El sistema actual de evaluacién del
desempefio, fue creado mediante De-
creto Ejecutivo N2 22341-MP, del 9 de
julio de 1993 y se rige por lo estableci-
do en el Articulo 13, inciso ¢) del Esta-
tuto de Servicio Civil, los Articulos 41,
42, 43 y 44 de su Reglamento y por el
Manual de Procedimientos que paraftal
efecto fue confeccionado.

Este sistema propone la evalua-
cidn de modo diferenciado, conside-
rando las caracteristicas del trabajo
efectuado e independientemente del
puesto en que esté nombrado el servi-
dor. Para ¢llo se establecieron cuatro
grupos laborales (Ejecutivo, Profesio-
nal, Administrativo y Oficina), y para
cada uno de ellos se utiliza un formu-
lario con distintos factores del desem-
pefio segun el grado laboral.

Inicialmente, el sistema compren-
dia dos evaluaciones: la intermedia y

225



la final, cada una con cobertura de un
semestre. La evaluacién anual se ob-
tiene del promedio de las evaluaciones
antes citadas. Posteriormente, como
resultado de un estudio realizado por
la Direccién General de Servicio Civil,
se elimina la evaluacién intermedia.

El sistema establece cinco catego-
rias de calificacién, a saber: Deficien-
te; Regular; Bueno; Muy Bueno;
Excelente; y la evaluacién debe ser
realizada por el jefe inmediato, me-
diante entrevista con el servidor. Ade-
mas, el Manual de Procedimientos,
dispone que en cada unidad adminis-
trativa, debe haber un expediente que
contenga todos los documentos perti-
nentes al desempefic del servidor,
bajo custodia y responsabilidad del
jefe inmediato.

El sistema también establece posi-
bilidad de capacitacion y otras opcio-
nes de mejoramiento para aquellos
servidores que son evaluados con ca-
lificaciones de Deficiente o Regular.

Adicionalmente, el sistema define
mecanismos, mediante ios cuales se
otorgan beneficios a los servidores que
tengan un buen desempefio (aumento
anual, carrera profesional) y también
incorpora medidas disciplinarias para
desempefios deficientes.

. Transformaciones al sistema de
evaluacion del desempeflo vigente.
Con fundamento en un estudio reali-
zado por profesionales de la Direccién
General de Servicio Civil, dedicados a
la investigacion en el campo de la Ad-
ministracién de Recursos Humanos,
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se determiné la necesidad de introdu-
cir cambios para realizar la evaluacién
del desempefio.

Fundamentalmente, con estos
cambios, se pretende pasar de un sis-
tema centralizado de evaluacion del
desempefio, a uno que brinde mayor
autonomia a las instituciones, con el fin
de gue disefien sistemas de evalua-
¢idn que respondan a sus necesidades
y a las caracteristicas particulares de
cada una de ellas.

Otro cambio importante fue la po-
sibilidad de que las instituciones pue-
dan realizar la evaluacién del
desempefioc de sus servidores, me-
diante la participacion de mdltiples
evaluadores.

Contrario a las practicas vigentes,
endonde la evaluacion del desemperio
con frecuencia la realiza el jefe inme-
diato, fas tendencias actuales en esta
materia, plantean que una forma o es-
trategia para disminuir la subjetividad
en la evaluacion, es que la misma no
sea efectuada solamente por el jefe,
sino que sea realizada por un conjunto
de evaluadores, tales como: pares en
la crganizacién y en la profesion, cola-
boradores, superiores, especialistas
de recursos humanos y superiores de
otras unidades; entre otros, con el pro-
pésito de obtener un mayor grado de
objetividad en el proceso de evalua-
cion del desempefio.

Las modificaciones anteriores, es-
tan contenidas en el Decreto Ejecutivo
N2 26509-MP de! 18 de diciembre de
1997.
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Propuestas para la evaluacion
del desempedio. Como resultado de la
promulgacion del Decreto antes sefia-
lado, la Direccién General de Servicio
Civil, elaboré una serie de opciones
destinadas a mejorar el procesc de
evaluacién del desempefio en las ins-
tituciones. Estas pueden ser utilizadas
como modelos o instrumentos para
modificar el actual sistema, o como
fuente de referencia para el disefio de
nuevos sistemas institucionales. En
términos generales éstas se refieren
basicamente a:

® Miltiples evaluadores

® Mecanismos para ia negociacién
de compromisos

e Evaluacién por metas o com-
promisos

¢ Comisiones de evaluacién del
desempefio

¢ Modificaciones a las normas que
rigen la materia

Deberes y derechos.
incentivos. Vacaciones

Fundamentalmente, el Estatuto de
Servicio Civil y su Reglamento sefia-
lan, en términos generales, cuales son
los deberes y obligaciones a cumplir
por los funcionarios publicos, asi como
las prohibiciones que deben acatar.

Derechos de los servidores. E) Ca-
pitulo VII del Reglamento del Estatuto
de Servicio Civil regula este concepto,
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por medio de los Articulos comprendi-
dos del 26 al 49 inclusive, a saber:

& |namovilidad.

¢ Trasiados.

® Ascensos.

e Vacaciones.

e [icencias especiales o de ocasion.
e Ausencias y subsidios por en-

fermedad.
e Licencias para estudios.

e Calificaciones periddicas.

® Aguinaldo en el mes de diciembre.

Deberes de los servidores. El
Articulo 39 del Estatuto de Servicio
Civil sefiala los deberes de (os servido-
res publicos:

¢ Cumplir fas obligaciones inheren-
tes a sus cargos.

® Guardar la discreciébn necesaria
sobre los asuntos relacionados
con su trabajo.

e Rehusar dadivas, obsequios o re-
compensas como retribucion por
actos inherentes a sus empleos.

¢ (Observar dignidad en el desempe-
fio de sus cargos y en su vida
social.

e Guardar al publico la considera-
¢ién debida, de modo que no se
origine queja justificada por mai
servicio ¢ atencién.

Obligaciones de los servidores. El
Reglamento del Estatuto de Servicio
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Civil en su Articulo 50, dispone las
siguientes:

¢ Continuidad en el servicio pubtico.

e Ejecutar con dedicacion y diligen-
cia las labores encomendadas.

® Atender con responsabilidad las
actividades a cargo.

® Observar conducta que no ofenda
el orden y la moral pablica.

e Someterse a pruebas de ido-
neidad.

e Someterse al orden jurldico,
cuando fuere sujeto de actos
delictuosos.

¢ Declarar sus bienes.

Prohibiciones. E! Articulo 40 del
Estatuto de Servicio Civil y el 51 de su
Reglamento, sefialan como prohibicio-
nes para los servidores publicos, las
siguientes:

o FEjercer actividad politica parti-
dista durante los procesos electe-
rales, en el desempefio de sus
funciones.

® Recoger o solicitar directa o indi-
rectamente contribuciones, sus-
cripciones o cotizaciones de otros
servidores publicos.

e Solicitar o percibir, sin la anuencia
expresa del Ministerio en donde
trabajan o del cual dependen, suel-
dos o subvenciones adicionales de
otras entidades oficiales.

® Prestar servicios remunerados o
asociarse, dirigir, administrar, ase-
sorar, patrocinar, 0 representar a
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perscnas juridicas que celebren
contratos con el Estado.

Cabe acotar, que existen regula-
ciones mas especificas en cada orga-
nizacién, mediante los reglamentos
auténomos de trabajo; sin embargo,
ninguno de ellos se aparta del Princi-
pic de Legalidad y del orden juridico
establecido.

Finalmente, en cuanto al concepto
de incentivos, es menester indicar
que esta Direccicn General ha impul-
sado desde sus inicios el incentivo de
pago de experiencia (anualidad),
COMO un mecanismo de premiacion a
todos aquellos servidores que labo-
ran para la administracion publica y
que al menos obtengan en la Califica-
cién de Evaluacién del Desempefio
un “Buen¢”. No obstante, esta pre-
miacion se fue convirtiendo en un
"beneficio econdmico”, debido a meca-
nismos legales y a las faltas de ma-
yor objetividad en la Evaluacién del
Desempefio.

En 1998, se definié como unincen-
tivo el pago a la productividad, el cual
aln no se ha aplicado en virtud de que
muchas organizaciones no cuentan
con un esquema de control que
permita cuantificar estandares de
produccion.

La siguiente es una lista de los
beneficios existentes:

Aumento anual: por cada afio de
servicio cumplido por el funcionario.

Revision del salario base de cada
clase: éste se actualiza semestral-
mente, de acuerdo con las directrices
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emanadas por el gobiernc y por el Mi-
nisterio de Hacienda, con el fin de
observar el comportamiento de las
finanzas plblicas.

Dedicacion exclusiva: este bene-
ficio se otorga s6lo a profesionales
con grado académico minimo de Ba-
chiller en una carrera universitana,
‘segun los siguientes porcentajes:

COSTA RICA
REGIMEN DE SERVICIO CIVIL
BENEFICIOS DE DEDICACION

EXCLUSIVA POR GRADO

ACADEMICO

1998

Bachiller 20% del salario base
Licenciados 55% del salario base
Master 556% del salario base
Doctores 55% del salario base

Prohibicion: se define como prin-
cipal objetivo, prohibir el gjercicio pro-
fesional de manera liberal.

~ Carrera profesional: este benefi-
ci0 se oterga a profesionales con
grado minimo de Bachiller en una
carrera universitaria. Se pretende re-
conocer entre otros los aportes del
profesional, asi como la actualiza-
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cién de los conocimientos a través
de cursocs impartidos y/o recibidos.

Vacaciones: todo servidor pablico
cubierto por el Régimen de Servicio
Civil disfrutard de una vacacion
anual de acuerdo con el siguiente
esguema:

COSTA RICA
REGIMEN DE SERVICIO CIVIL
DERECHO A VACACIONES
POR NIVEL DE ANTIGUEDAD
1998

De 1.a 5 afos: 15 dias habiles

De 6 a 10 afios: 20 dias habiles

Un mes calendario
0 26 dias habiles

Mas de 10 afios

Responsabilidad y ética
profesional. Régimen
disciplinario y despido

Despido. De acuerdo con el Articu-
o 27, inciso a) del Reglamento del
Estatuto de Servicio Civil procedera:

“cuando el servidor incurra en ac-
tos que impliquen infraccidn grave
del Estatuto, el Reglamento o de
los Reglamentos Auténomos de
Trabajo de las respectivas de-
pendencias ¢ cuando el funciona-
rio incurra en actos contrarios al
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orden publico, incite al abandono
colectivo de trabajo a funcionarios
en los servicios publicos, o aban-
done su cargo sin haber cesado
legalmente en el desempefio de
éste. Dichos despidos seran sin
responsabilidad patronal.

También proceders el despido
cuando el servidor incumpla cual-
quier disposicién legal, reglamen-
taria o superior que regule e} uso
de vehiculos oficiales.”

Régimen disciplinario. E| Estatuto
de Servicio Civil, su Reglamento y fos
distintos reglamentos de cardcter inter-
no de estas organizaciones, definen el
régimen disciplinario a aplicar.

Acciones innovadoras. En los (lti-
mos dos afios, se ha impulsado me-
diante e! Decreto Ejecutivo N2
25592-MP, del 15 de noviembre de
1996 la creacion de Manuales de Cla-
ses a nivel institucional, con el prop6-
sito de que sea cada organizacién la
que disefie su propio manual, en fun-
ciéa de sus necesidades, con lo cual
se pretende agilizar la atencion de los
distintos procesos institucionales,
bajo la responsabilidad de las unida-
des de recursos humanos de cada or-
ganizacion. Para tal efecto, se han
definido directrices claras en cuanto a
mecanismos de conversion del siste-
ma anterior, al sistema propio de cada
institucion. :

Adicionalmente, se han creado
métodos flexibles en cuanto al sistema
de clasificacion de puestos, pasando
del modelo de clase ancha al de clase
institucional.
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En ese sentido, resulta importante
hacer notar que tanto la Direccion Ge-
neral de Tributacién Directa como el
Servicio Nacional de Aduanas, se so-
metieron a un proceso de reestructura-
cion, producto del cual se disefaron
los manuales especificos para cada
una de las dos entidades citadas.

Finalmente, el Proyecto de Pro-
ductividad versus Incentivos, pretende
fortalecer la gestién de los recursos
humanos en el &mbito del Régimen de
Servicio Civil, mediante el aprovecha-
miento de los recursos, con el fin de
lograr el mejoramiento de los sistemas
de planificacién y control, para brindar
un reconocimiento econdmico por los
aportes extraordinarios de los servido-
res, para el logro de los objetivos de la
administracién puablica.

Implantacién de la Carrera
Administrativa

El Estatuto de Servicio Civil tiene
45 afios de existencia, y desde su crea-
¢ion incorpora en su Titulo Primero la
Carrera Administrativa.

Evidentemente, un Régimen de
Servicio Civil debe procurar, como uno
de los fines primordiales, el ofrecer a
las personas que optan por el Estado,
la posibilidad de progresar en su traba-
jo y aspirar a los puestos de mas alta
jerarquia.

Para ello, 1a Carrera Administrativa
se instituyé como un sistema que per-
mite el progreso del funcionario, me-
diante el ascenso desde los cargos de

julio-diciembre/1999



menor nivel hasta los de mds alta je-
rarquia, utilizando para ello el Sistema
de Méritos, base fundamental del Ré-
gimen de Servicio Civil. Sus postula-
dos basicos son la igualdad de
oportunidades para ingresar y hacer
carrera en el servicio ptblico, la com-
petencia para ocupar los cargos v la
estabilidad y profesionalismo en la
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funcidn publica y cuyos objetivos son
los siguientes:

Crear un sistema de competencia
con base en méritos.

Nombramientos y ascensos segtn
idoneidad.

Estabilidad en el cargo A
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Los recursos humanos

en la administracion

tributaria y aduanera

Hugo Castillo Aldana**

de Honduras®*

PRESENTA LA PROPUESTA DE MEJORAMIENTO DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA Y
SUS RECURSOS HUMANOS EN EL MARCO DEL PROGRAMA DE MODERNIZACION DEL
ESTADO, SENALANDO LAS PRINCIPALES INNOVACIONES, RESULTADOS Y LIMITACIONES
DE LA "NUEVA GESTION" A TRAVES DE TODO EL SISTEMA DE ADMINISTRACION DE

PERSONAL.

La administracién tributaria
como un organismo
descentralizado de la funcién
publica

La administracién tributaria y
aduanera en Honduras es responsabi-
lidad de la Direccion Ejecutiva de In-

* Documento presentado en el Seminario
Internacional "Los recursos humanos en
el sector de las Finanzas Publicas”, reali-
zado en Berlin, Alemania, dei 26 de octubre
al 3 de noviembre de 1998, organizado por
el Instituto Centroamericano de Adminis-
tracién Publica, ICAP y la Fundacién Ale-
mana para el Desarrollo Internacional,
DSE.

** Economista. Viceministro de Finanzas a
cargo de los Ingresos, de la Reptblica de
Honduras.
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gresos, DEI. Este es un organismo
desconcentrado de la Secretaria de
Finanzas, con autonomia administrati-
va, técnica y financiera. Por esto mis-
mo, la DEI tiene un sistema inde-
pendiente de administracion de los
recursos humanos.

La DEI fue creada el 14 de noviem-
bre de 1994, unificando en su seno las
funciones que antes realizaban por se-
parado la Direccién General de Adua-
nas y la Direccién General de
Tributacién.

Actualmente, esta institucion se
encuentra en un proceso de reestruc-
turacién organizativa y funcional, lo
cual constituye una drastica modifica-
cion de la anterior estructura organiza-
tiva, como se expone a continuacion.
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Estructuras administrativas/
dotaciones de personal

A partir de marzo de 1998 y en
vistas del cambio de gobierno, el obje-
tivo de las nuevas autoridades de la
DEI ha sido la reorganizacion de fa
misma, a fin de dotarla de una mayor
eficiencia técnico-administrativa, ade-
cudndola a las exigencias de descon-
centracién y descentralizacion, en
coherencia con el Programa de Moder-
nizacion del Estado.

La propuesta de mejoramiento en-
fatiza los cambios que se precisan en
las funciones de los érganos centrales
y 8¢ les dota de la coherencia suficien-
te para generar la sinergia institucional
necesaria, que rompa de una vez ¢on
la vieja dicotomia de las areas separa-
das. Asimismo, se crean los organis-
mos regionales necesarios para
descentralizar las operaciones técni-
casy administrativas, a modo de Direc-
ciones Regionales.

Con ello se pretende resolver los
problemas iniciales caracterizados por
funciones encontradas y repetidas, ex-
cesiva discrecionalidad de los emplea-
dos y funcionarios y, en materia de
recursos humanos, por la falta de poli-
ticas, procedimientos y reglas claras
que permitieran el desarrollo integral
de los empleados. En esto incidia,
fundamentalmente, la excesiva politi-
zacion del sistema de contratacion y
reclutamiento, lo cual se manifestaba
en imposicidn de candidatos, contrata-
cibn excesiva de personal (sobre todo
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por contrato) y favoritismo en la promo-
cidn, retribucién y otros beneficios.

La nueva administracidn, por el
contrario, ha iniciado ya la organiza-
¢ién de una carrera administrativa apo-
yada enia seleccion y reclutamiento de
personal con base al método de oposi-
¢ién curricular, una escala salarial con-
gruente con 1as responsabilidades y el
otorgamiento de beneficios basados
en el desemperio laboral. Asi, se ha
elaborado el Estatuto del Régimen de
Personal, al tiempo que se crean otros
manuales y reglamentos tales como:
Manual de Desempefio; Manual de
Reclutamiento y Seleccidon de Perso-
nal; Maestro de Funciones, Puestos,
Nimeros de Plazas y Ubicacién de
cada empleado; Manual de Remune-
raciones; Reglamento de Becas; Re-
glamento de Vacaciones y el Manual
Disciplinario.

De esta manera, se precisan las
categorias de funcionarios y emplea-
dos. Los primercs son aquellos bajo la
instancia de libre nombramiento y re-
mocién y son el Director y Subdirector
Ejecutivo. Los empleados sedividena
su vez en ejecutivos, oficiales y em-
pleados en general, de acuerdo al gra-
do de responsabilidades y rango.

Clasificacién y valoracién
de puestos

Como se sefiald, hasta el presente
se ha carecido de un escalafon de
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salarios, por lo cual se observan ran-
gos de salarios no congruentes con las
responsabilidades, incompatibilidad
entre los puestos funcionales y los
realmente desempefiados, entre otros
problemas.

A partir de la reforma en marcha,
se ha creado el Maestro de Funciones,
Puestos, Nimero de Plazas y Ubica-
cién de cada empleado, el cual es un
conjunto organico formado por el Sis-
tema de Especificaciones de Clase y
de las reglas fundamentales para su
administracién, con el objeto de orde-
nar en forma sistermatica los diferentes
tiposdetrabajo de la carrera Tributaria.
Asimismo, se crea el Manual de Remu-
neraciones, donde estaran determina-
das las sumas minimas, intermedias y
maximas de cada Grado de Estructura
Salarial, al que se asignan las clasesy
que constituye el elemento que garan-
tiza al empleado una compensacion a
sUS servicios.

El Estatuto de Personal prevé,
ademas, que la remuneracion se hara
con base al principio constitucional de
que a trabajo igual debe corresponder
un salario igual, a las condiciones de
mercado y que, en ningun caso, los
salarios podrén ser inferiores al mini-
mo establecido.

Ademas, este mismo instrumento
regula que la escala de sueldos y sa-
larios de la DEI ser4 revisada y actua-
lizada sobre la base de estudios
salariales realizados en el mercado la-
boral del pais y seran cubiertos siem-
pre que exista la disponibilidad
presupuestaria.
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Reclutamiento, seleccién,
nombramiento e induccién
de personal de nuevo ingreso

Para superar los vicios del pasado
sobre este particular, en donde el favo-
ritismo politico y el juego de influen-
cias, marcaba los principales criterios
de seleccion y reclutamiento, se ha
establecido un sistema de seleccidn
basado en concursos, los cuales son
internos, extemos y mixtos, apoyando-
se, a suvez, en el sistema de oposi-
cién curricutar. La seleccién de
personal se sustentara en ia evalua-
¢ién de credenciales, conocimientos,
pruebas sicotécnicas sobre aptitudes,
habilidad y personalidad que acrediten
a los candidatos a un puesto.

En este sistema de concurso, 1a
pricridad esta dada para e! personal
existente a fin de facilitar las pro-
mociones de los empleados mas capa-
ces y actuar en concordancia con la
carrera administrativa que se pretende
implantar.

Sin embargo, existen restricciones
basicas adicionales, tales como la in-
habilitacién a tales concursos si
media parentesco hasta el cuarto gra-
do de consanguinidad y segundo de
afinidad.

Capacitacion
y perfeccionamiento profesional

La promocién del recurso humano
mediante lacapacitacion, es uno delos
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pilares de la nueva organizacion de la
DEI. Congruente con ello se ha rede-
finido ia Escuela Nacional de Capaci-
tacién Tributaria, ENCAT, la cual ha
pasado a depender directamente del
Departamento de Recursos Humanos
a fin de facilitar ese postulado.

Conel apoyodel BID se ha iniciado
la modernizacion de la ENCAT en pro-
cura de extenderla, mejoraria y fortale-
cerla, dotdndola de suficientes
recursos y apoyo informatico, pilar fun-
damental del cambio tecnologico en fa
DEI.

Paralelamente, 10s sucesivos pro-
gramas de cooperacion técnica refuer-
zan la capacitacion en todos los
niveles de ejecucion particularmente
los relativos al entrenamiento en el
puesto de trabajo. Asimismo, se ha
definido un ambicioso programa de pa-
santias en las principales materias téc-
nicas de cardcter tributarioy aduanero,
dirigidos a personal normativo y
operativo para lograr una interacgion
de conocimientos aduaneros y tribu-
tarios sobre un pensum de estudio
elaborado.

Todo lo relativo a becas, pasan-
tias, cursos, seminarios y talleres de
capacitacion se rige por el Reglamento
de Becas, el cual esta basado estricta-
mente en el mérito, y donde se detallan
los requisitos, condiciones, métodos
de seleccion y otorgamiento de estas
oportunidades de capacitacién a que
tenga acceso la institucién.

Un punto fundamental en este es-
fuerzo es el establecimiento de un Pro-
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grama Conjunto de Capacitacién con
la Universidad Nacional Auténoma de
Honduras, UNAH, con lo cuai se pre-
tende propiciar la preparacién acadé-
mica universitaria en materias de
administracion publica, aduanas, tri-
butacién y aspectos legales sobre
éstos y otros temas, a fin de con-
vertir fa ENCAT en una escuela de
extension universitaria de la UNAH
en materia de gestion tributaria. El
programa otorgaria a los beneficia~
rios un Diplomado Universitario en el
area correspondiente.

Rendimiento y promocién/
evaluacion del desempefio

El Manual de Desemperiorige todo
lo pertinente a la evaluacion del rendi-
miento de los empleados y a la promo-
cion de los mismos a cargos de mayor
responsabilidad y rango, de acuerdo a
la Carrera Administrativa Tributaria y
Aduanera.

Las evaluaciones de desempefio
son permanentes, se aplican trimes-
tralmente y son fundamentales en el
nuevo sistema, ya que condicionan
cualquier tipo de accion dirigida a los
funcionarios y empleados de la DEL
Todo el sistema de promocion, otorga-
miento de becas y otros beneficios,
incrementos salariales, entre otfros,
esté condicionado al desemperio labo-
ral. Inclugo, la evaluacion de ineficien-
cia, consecutiva en el perfodo de un
affo, se constituye en una causal de
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despido sin responsabilidad para la Di-
reccion Ejecutiva.

Deberes y derechos. Previsién
social. Supervisiones,
incentivos y vacaciones

El Estatuto de Personal regula
todo lo concerniente a los deberes y
derechos de los funcionarios y emplea-
dos. Entre los primeros estan el res-
peto al horario de trabajo y a las
normas y reglamentos de la Direccién
Ejecutiva, especialmente en lo relacio-
nado al régimen disciplinario.

Los derechos han sido reconoci-
dos ampliamente en este instrumento
regulador. Entre ellos, el otorgamiento
de los dias de descanso y feriados, el
pago del tiempo extraordinario ¢ del
tiempo compensatorio, el goce de via-
ticos por trabajos fuera del lugar de
residenciay el incremento salarial con-
secutivo. Asimismo, se reconocen los
permisos de trabajo con remuneracion
o sin ella y lo relativo al periodo de
maternidad.

El sistema de incentivos es gene-
ral, ya que, como se ha venido sena-
lando, todo aspecto de promocion,
becas, incrementos salariales y otros,
esta basado en el eficiente desempefio
del personal. Sin embargo, existen in-
centivos especificos, creados a partir
de la nueva estructura organizativa,
tales como las retribuciones especia-
les por asignacion temporal de jefatura
o de ocuparotro cargo de mayor rango.
Asimismo, se piensa aplicar una boni-
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ficacion por productividad, la cual sera
de caracter extraordinario y dependera
del logro de las metas de recaudo y del
desempefio personal.

Respecto a las vacaciones, se re-
gulan los periodos y la remuneracion
de las mismas, como pago adicional al
salario ordinario. Estas se rigen por
el Reglamento de Vacaciones.

Responsabilidad y ética
profesional. Régimen
disciplinario y de despido

El Gdédigo de Etica del empleado
tributario es el instrumento fundamen-
tal que dirige el desempefio de los
funcionarios y empleados de la DEI, el
cual ha sido creado a partirde la nueva
estructura organizativa. Al mismo
tiempo la responsabilidad y ética pro-
fesional del empleado se refuerza con
la realizacion de cursos de induccién,
orientados a tal fin.

Las faltas leves, graves y muy gra-
ves son consideradas en el Estatuto,
asi como las causas de despido en
caso de reincidencia de faltas o fallas
graves a la disciplina y ética enuncia-
dos en los instrumentos respectivos.
Adicionalmente, existe un Manuai de
Disciplina en donde se detallan los pro-
cedimientos a seguir para aplicar el
régimen disciplinario y en donde, inclu-
sive, podran ampliarse las faltas, san-
ciones y medidas disciplinarias
contenidas en el Estatuto de Personal
o cambiarse las definiciones de éstas
y el proceso de despido.
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Sinembargo, el Estatuto provee un
procedimiento de despido el cual se
apoya en la investigacion previa a la
aplicacion de fasancién y larealizacién
de audiencias de descargo, donde el
empleadotiene la posibilidad de defen-
sa, asi como Ia posibilidad de impug-
nacién ante la méxima direccién de la
institucion, en caso de que la sancién
haya sido aplicada. Para ello se crean
las Comisiones de Asuntos Disciplina-
rios, ail tiempo que se establece un
periodo de prescripcién para ias accio-
nes administrativas para imponer las
sanciones respectivas. Sin embargo,
en el caso de la Comision de Delito
estas acciones no tienen prescripcion.

Acciones innovadoras
y resultados. Principales
limitaciones

Dada lacarencia de una regtamen-
tacion precisa y ante la falta de una
estructura organizativa eficiente y di-
namica, la administracion de los recur-
s0s humanos habia sido inexistente.
Por consiguiente, fos nuevos instru-
mentos legales y administrativos crea-
dos constituyen una innovacién
administrativa de trascendentales re-
sultados. Sin embargo, éstos no han
sido aplicados por lo gue sus resulta-
dos estan todavia pendientes.

No hay limitaciones previsibles en
su aplicacion, por cuanto el Estatuto y
la reglamentacion adicional hancon-

238

tado con el apoyo decidido por par-
te del Poder Ejecutivo, asi como de
los organismos internacionales de
cooperacion.

implantacién de la carrera
adminisirativa

Como se dijo anteriormente, la
aprobacién del Estatuto y sus instru-
mentos colaterales estan atin pendien-
tes, pero la administracion tributaria
actual hainiciado acciones alli contem-
pladas. Esto se refiere a la evaluacion
periddica del desemperio laboraly a la
aplicacion de los mecanismos adicio-
nales gque esto implica. Asimismo, se
ha efectuado una evaluacién completa
del personal asistente apoyados en
aspectos curriculares y pruebas si-
cométricas, que permitieron estable-
cer la estructura actual de los re-
cursos humanos. Ambos mecanismos
seran la base para el disefio de la
capacitacion correspondiente, asi
como de la aplicacién de beneficios y
retribuciones.

Por otra parte, se han programado
ya las primeras evaluaciones internas
y externas, para plazas vacantes den-
tro de la institucién, las cuales se esta-
ran realizando a fines del afio 1999.

Respecto a |a disciplina laboral se
aplica ya unnuevo reglamento querige
las infracciones al horario de trabajo y
se han puesto en marcha nuevas ins-
trucciones para la remuneracion del
tiempo de trabajo extraordinario A
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Los recursos humanos
en el sector de las finanzas

Luis Carlos Castroverde B.** puiblicas de Panama*
L]

PRESENTA LA IMPLANTACION DE UN REGIMEN DE CARRERA ADMINISTRATIVA EN EL
SECTOR PUBLICO PANAMENO. ESTE ARTICULO ESBOZA DE MANERA SUCINTA LAS CON-
SIDERACIONES GENERALES MAS RELEVANTES EN TORNO AL TEMA PRECITADO Y LAS
ACCIONES QUE HASTA EL MOMENTO SE HAN REALIZADO.

Introduccion

Panama es una nacién joven con
noventa y cinco afios de vida inde-
pendiente. Tiene un area de 77.082
kildbmetros cuadrados y una pobla-
cién aproximada de.2.6 millones de
habitantes.

La estructura administrativa de la
Republica de Panama estd integrada
por tres érganos del Estado: Ejecutivo,

* Documento presentado en el Seminario
Internacional "Los recursos humanos en
el sector de las Finanzas Publicas", reali-
zado en Berlin, Alemania, del 26 de octu-
bre al 3 de noviembre de 1998, organizado
por el instituto Centroamericano de Admi-
nistracién Publica, ICAP y la Fundacién
Alemana para el Desarrollo.Internacional,
DSE.

* Director General de Carrera Admi-
nistrativa. Presidencia de la Reptiblica de
Panama.
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Legislativo y Judicial, que funcionan en
arménica coordinacién. El Organo
Ejecutivo cuenta con cuarenta y dos
instituciones del sector central descen-
tralizado y el pais se divide en sesenta
y siete municipalidades.

La estructura del empleo en Pana-
ma comparte algunos rasgos que son
comunes de los paises en vias de de-
sarrollo. Entre otras, encontramos a
un sector publico como una fuente de
empleo, el cual alcanza un 20% de los
puestos permanentes de trabajo y un
subempleo y alto desempleo, que al-
canza cifras de aproximadamente un
50% de la poblacién econémicamente
activa.

Por otro lado, encontramos esca-
las de remuneracién distorsionadas
con respecto al producto, en especial
el que genera el movimiento bancario
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con exigentes requisitos de empleo,
impuestos por los niveles educaciona-
les del estrato econdmico medio y alto.
Hasta hace poco fue evidente también
la falta de planificacién del sistema
educativo para satisfacer la demanda
de mano de obra entrenada.

La situacién en Panama presenta
otra caracteristica que lo convierte en
un ¢aso particular, diferente al modelo
comin de los paises en vias de desa-
rrollo. Se refiere a la relacion laboral
gue se da en el drea canalera, la cual
funciona de acuerdo a patrones sa-
lariales, educativos y tecnolégicos
propios.

Al igual que en otros paises de!
area, la productividad burocratica y sus
organizaciones pdblicas generan ser-
vicios, externos e internos, dificiles de
precisar y medir, pero que causan in-
conformismo entre sus usuarios.

La ciudadania atribuye esta defi-
ciencia en la prestacién de los servi-
cios publicos, al excesivo costo de la
burocracia y la falta de capacidad e
idoneidad de los servidores publicos.
Esta deficiencia operativase debe ala
falta de métodos de administracién de
sus recursos humanos y su correcta
aplicacion.

El Estado panamefio, consciente
de los cambios de enfoque estructural
y de administracion de sus recursos,
esta decidido a disminuir el papel acti-
vo del Estado en el desarrollo de la
economia y dar mayor participacion a
las municipalidades y a la iniciativa
privada para hacer mas eficientes las
actividades de beneficio pablico.
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Este enfoque se enmarca en &l
documento denominado: “Politicas
Publicas para el Desarrollo Integrai:
Desarrollo Social con Eficiencia Eco-
némica”, cuyas propuestas son ejecu-
tadas por el gobierno actual desde
1994,

Entre otras disposiciones de tipo
econdmico, podemos mencionar algu-
nas dirigidas al ajuste estructural delos
servicios publicos. Las propuestas
van dirigidas ala reduccion del tamarfio
de la administracion publica, al mejo-
ramiento de la productividad de las
instituciones publicas y a la creacion
de las condiciones para que el sector
publico contribuya efectivamente a un
proceso de desarrollo basado princi-
palmente en la descentralizacion y la
iniciativa privada.

Una de las politicas y estrategias
trascendentales, o constituye la im-
plantacién efectiva del Régimen de
Carrera Administrativa y la creacion de
una Ley General de Sueldos, tenden-
tes a establecer criterios uniformes en
la administracion de los recursos hu-
manos al servicio del Estado, para ins-
tituir un sistema de administracion de
recursos humanos basado en el merito
y la eficiencia.

Para establecer este sistema de
administracién de recursos humanags,
se aprobé la Ley No. 9 del 20 de junio
de 1994, “por la cual se establece y
regula la Carrera Administrativa”, que
desarrolla el Titulo X!I de la Constitu-
¢idn Politica de nuestro pais sobre los
Servidores Publicos.
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Bajo este concepto, el Régimen de
Carrera Administrativa regulado por la
ley aludida, se considera la principal
esfera de actividad funcional dentro de
la cual se ordena la administracion de
los recurses humanos del Estado.

La normativa de la Ley de Carrera
Administrativa es fuente supletoria de
derechio para otras carreras publicas y
para servidores publicos amparados
bajo leyes o0 acuerdos laborales espe-
ciales, norma que permite apticar con-
ceptos de equidad en el sector publico
e incorporar las municipalidades a un
régimen de carrera administrativa.

El ambito y gjecucion de la Carrera
Administrativa, con los incentivos y es-
tabilidad garantizada para atraer y re-
tener al mejor recurso humano,
producira un servicio piblico mas efi-
ciente e incrementara la eficacia de la
administracién publica.

Le compete a la Direccién General
de Carrera Administrativa dar cumpli-
miento a las disposiciones constitucio-
nales sobre la administracién de los
recursos humanos al servicio del Esta-
doy actuarcomo organismo normativo
y ejecutivo de las politicas correspon-
dientes que dicte el Ejecutivo.

Marco referencial

La Constitucién Politica de la Re-
publica de Panama establece las poli-
ticas basicas de administracién de los

1. Ver Anexo 1.
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recursos humanos del sector puablico,
determinando que los servidores publi-
cos seregiran por un sistema de mérito
y la estabilidad en sus cargos estara
condicionada por la competencia, leal-
tad y moralidad.

La Constituciéon Politica instituye
en la Crganizacién de la Administra-
cién de Personal, Jas siguientes carre-
ras en la funcién plblica, conforme a
los principios del sistema de méritos;
sus estructuras y organizacién estan
reguladas porla Ley:

e Administrativa

e Judicial

e Docente

e Diplomética y Consular

e De las Ciencias de la Salud

e Pdiicial

o Delas Ciencias Agropecuarias
e Del Servicio Legislativo

e Lasotras que la Ley determine

Existen profesiones que como pro-
ducto de su poder de convocatoria ha-
bian logrado la creacién de leyes o
acuerdos especiales en la decada de
los ochentas, generando una situacion
de deficiencia de regulaciones paralos
puestos de indole administrative, au-
nado af problema de la figura de
Estado empleador.!

Lanuevaorientacidn del Estado va
encaminada a la reduccidn de la acti-
vidad estatal en el proceso de la pro-
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duccién. Se propuso examinar la si-
tuacion de las empresas de propiedad
del Estado dedicadas a actividades de
produccién de bienes y servicios. Ei
propdsito dentro del programa de pri-
vatizacion y segun la conveniencia, era
mantenerlas en sus actuales condicio-
nes, reestructurarlas o venderlas.

Fue necesario revisar la actividad
empresarial del Estado, dentro del
marco de su rol subsidiario y limitarse
a acciones que siendo vitales para el
desarrollo, no puedan ser emprendi-
das por el sector privado.

Las medidas tienen como propdsi-
to hacer mas eficientes y productivas
las organizacicnes del gobierno y con-
levan ala racionalizacién de ias es-
tructuras de personal apticando
indicadores, indices y criterios de
acuerdo al area de actividad.

El impacto de la administracion de
recursos humanos frente al nuevo rol
del Estado exige normas altas de
rendimiento en la administracién de
personal. Por consiguiente, ello de-
mandara el concurso de los servi-
dores publicos, independientemente
del nivel que ocupen en el engrana-
je gubernamental.

El aicance fundamental de la mo-
dernizacién de! aparato estatal en
materia de recursos humanos es la
formulacion y ejecucién de progra-
mas de planificacién y administracion
de éstos al servicio del Estado.

Simultaneamente a la exigencia
de servidores publicos iddneos y con
vocacidn al servicio, se han elaborado
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leyes para proteger los derechos del
funcionariado mediante regulaciones e
instrumentos y técnicas apropiadas de
administracién de recursos humanos.

A la fecha, todas las entidades pu-
blicas tienen algln tipo de legisiacion
aprobada para regular el ejercicio de
profesiones y la relacion de trabajo con
el Estado.

El caso méas destacado en €l pro-
ceso de implantacién de los sistemas
de méritos, 1o constituye la aprobacion
de la Ley N2 10 del 12 de febrero de
1998, por la cual se desarrolia la Ley
de Carrera del Servicio Legislativo. El
proceso de modernizacion enla Asam-
blea Legislativa sustenta ademas, un
programa de mejoramiento de {a efica-
cia de la gestién plablica en materia de
iniciativa legislativa.

Para este efecto, el Parlamento
Panamenio aprobé modificaciones le-
gales y reglamentarias para adecuar-
las a la estructura de la administracion
publica, con el fin de asegurar la efica-
cia de las diferentes funciones legisla-
tivas, judiciales, fiscalizadoras y
administrativas que le competen.

En los aspectos que afectan a los
recursos humanos en el sector de las
finanzas publicas, la propuesta de
modernizacién de la administracion tri-
butaria y de planificacion financiera,
propoue la fusion de las entidades del
Estado dedicadas a estas funciones
para la simplificacién de la tramitacion
y lareforma a la distribucién de la carga
impositiva para hacerla mas justa y
equitativa.
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Estos nuevos enfoques son pro-
ducto del desarrollo de las politicas
publicas orientadas a generar un Esta-
do panamefio m4s integral, de orienta-
¢ién social y eficiencia econémica.

Sistema de administracion
de recursos humanos

El objetivo general para todos los
servidores pablicos esta enfocado a
mejorar la moral de trabajo y la produc-
tividad; a elevar su ética profesional,
su responsabilidad y su preocupacion
por el interés publico. El ingreso, de-
sarrollo, ascenso y su permanencia
estaran condicionadas a su competen-
cia, rendimiento y moralidad en el
senvicio.

Mediante la Ley Mo. 9 de junio de
1994, se crea la Direccién General de
Carrera Administrativa, con funciones
de fundamentar en métodos cientificos
la administracién de los recursos hu-
manos del Estado y se le asigna ia
responsabilidad de disefiar el sistema,
su organizacion, programas y meca-
nismos deejecucion, informacion, eva-
luacién y control.

El sistema de administracién de
recursos humanos aprobado en la Ley
de Carrera Administrativa funciona so-
bre la base de una centralizacién nor-
mativa y descentralizacién operativa.

La centralizacién normativa de la
Direccién General de Carrera Admi-
nistrativa se fundamenta como una
unidad administrativa central, respon-
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sable de orientar sobre la administra-
cién de personal del sector publico v,
sefialar las normas y reglas que se
deben seguir en el ambito nacional.

La descentralizacion operativa es
ejecutada por las Oficinas Instituciona-
les de Recursos Humanos de las enti-
dades publicas y municipios, siempre
y cuando no estén en contra de las
normas y reglas establecidas, ni ofen-
da la dignidad y respeto que se le debe
al servidor pablico.

Su labor es promover y aplicar en
el ambito de su competencia, las nor-
mas y procedimientos recomendados
y, dictar las normas internas que sean
necesarias para el cumplimiento de las
funcicnes y objetivos.

La Ley es lo suficientemente flexi-
ble para permitir que los Organos de
Carrera Administrativa desarrollen una
estructura operativa y administrativa
para dar cumplimiento a sus funciones.

Caracteristicas del Sistema
de Carrera

Las diferentes carreras publicas
se basan en principios generales de
igualdad de trato y oportunidad de de-~
sarrollo econémico, social y moral para
todos los servidores publicos, sin dis-
criminacion alguna.

El sisterna debe garantizar que la
administracién de los recursos huma-
nos del secter pablico, se fundamente
estrictamente en el desempefio efi-
ciente, el trato justo, el desarrollo pro-
fesional integral con ia remuneracion
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adecuada a |a realidad socioecondmi-
ca del pais, con un ambiente de trabajo
exento de presiones politicas, libre de
temor, que propenda a servidores pu-
blicos proactivos.

En forma general, los principios y
objetivos de la Ley se fundamentaron
en los mismos conceptos de la teoria
de desarrollo administrativo y amplian-
do los objetivos para garantizar el me-
jor servicio publico, aislando a los
servidores de los vaivenes politicos y
permitiendo cumplir un plan de gobier-
no a los ejecutivos en gjercicio.

El Sistema de Carrera Administra-
tiva establece una estructura funcional
para su manejo: la Direccién General
de Carrera Administrativa, las Oficinas
Institucionales de Recursos Humanos,
la Junta Técnica de Carrera Adminis-
trativa y la Junta de Apelacién y Con-
ciliacién, todas con funciones
claramente definidas. Se crea lafigura
de un Tribunal de Arbitraje, que es una
instancia de solucidén de conflictos
colectivos.

En el Sistema de la Carrera del
Servicio Legislativo, se incorpora una
instancia novedosa: el Consejo de Ca-
rrera del Servicio Legislativo, integrado
por ejecutivos parlamentarios, miem-
bros del Parlamento y representantes
de sus servidores pablicos.

Siendo la Asamblea Legislativa la
entidad mas politica del Estado, se
reconoce el adelanto significativo en
administracién de recursos humanos
al crear este organismo de consuita y
conciliacion integrado por sus fuerzas
activas.
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Los sistemas incorporan los com-
ponentes técnicos sobre planificacion
y administracién de recursos huma-
nos, basicopara la consecuciénde sus
objetivos.

Aspectos esenciales
del sistema

Clasificacion y valoracion
de clases ocupacionales

Secuenta con un programa de cla-
sificacion de puestos en el cual se
identifican y describen los diferentes
tipos de trabajos existentes en las ins-
tituciones del Estado y fa determina-
cion de los requisitos minimos de
educacién, experiencia, conocimien-
tos, habilidades y destrezas requeri-
dos para el desempefio del puesto.

El Programa esta en proceso de
revisién y estructuracion bajo una nue-
va metodelogia que incorpora los nive-
les de distribucion de puestos y su
relacién con los niveles organizativos
y jerarquicos. Se establece la metodo-
logia para la valoracidn de los puestos,
gue permitira la asignacion de los suel-
dos iniciales a las clases de empleos
ocupacionales dentro de las escalas
salariales que se aprueben.

Dotacion de personal
Se presenta el cuadro con la distri-
bucién por institucion de las posiciones

permanentes, segun la aplicacion del
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régimen de Carrera Administrativa.
Esta distribucién destaca que casi el
50% de los servidores publicos; esta-
ran cubiertos por el Sisterna de Carrera
Administrativa.?

De esta manera, el Sistema esta-
blece la diferencia entre los servidores
publicos de carrera y os otros que no
forman parte de las carreras pL’lincas.3

Reclutamiento, seleccidn,
nombramiento e induccién
de personal de nuevo ingreso

El programa de reclutamiento vy
seleccion esta disefiado para suplir las
necesidades de personal una vez que
la entidad esté incorporada al Sistema.
Se identifica en la Ley como el “Proce-
dimiento Ordinario de Ingreso”.

Hasta la fecha, la seleccion de per-
sonal estaba condicionada a la deci-
sion discrecional de las autoridades
nominadoras. La normativa sefala
que el ingreso al servicio publico se
basa en el mérito v la eficiencia.

Las convocatorias para este pro-
ceso mantienen un orden de prelacion
que recurre a los que estan inscritos en
registros de reingreso y elegibles y, de
no haber candidatos anotados, la con-
vocatoria es publica.

Este procedimiento se desarrolla
mediante e cumplimiento de dos eta-
pas, debidamente ponderadas, segun
las exigencias del puesto. Estas eta-
pas son: la evaluacidn de anteceden-

2. Ver Anexo 2.
3. Ver Anexo 3.
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tes o exdmenes de libre oposiciény la
evaluacién del ingreso.

En la evaluacidn de antecedentes
o examenes de libre oposicion, los as-
pirantes presentaran pruebas y prac-
ticas, segun el puesto, las cuales
seran calificadas. Se establece un
75%, como calificacion minima de
aprobacion.

En la evaluacion de ingreso, los
tres aspirantes con las mejores califi-
caciones, seran sometidos a entrevis-
tas personales e individuales por los
jefes de la unidad administrativa de la
vacante para hacer las recomendacio-
nes a las autoridades nominadoras
que seleccionara discrecionaimente
dentro de la tema presentada.

El nombramiento debe formalizar-
se a mas tardar quince dias habiles
después de concluido el procesc de
seleccién y generara salarios al mo-
mento que la persona asuma el cargo.

Una vez que tome posesion, debe-
r4 ser sometido a un proceso obligato-
rio de induccién para integrarlo en el
mejor tiempo posibie, dentro del sector
publico y su ambito institucional. El
proceso de induccién incluye la infor-
macién de derechos, deberes, prohibi-
ciones, normas relativas al régimen de
carrera y las generalidades y atribucio-
nes de su cargo.

E! servidor pdblico de recién ingre-
$0 deberd pasar un periodo de prueba
que segun el puesto, no seré ni menor
de un mes ni mayor de un afio. Al final
de su término, serd sometido a una
evaluacién de desempefio de ingreso
para determinar la adquisicién de su
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calidad de servidor plblico de Carrera
Administrativa.

Incorporacion especial
a la Carrera Administrativa

La incorporaciaon de los diferentes
niveles funcionales e instituciones de
la administracién publica al Sistema de
la Carrera Administrativa ha sido dise-
fiada en forma progresiva.

La Ley establece la incorporacién
especial al Sistema de Carrera Admi-
nistrativa a los actuales funcionarios
que ocupan puestos de trabajo hasta
el nivel jerarquico IV; esto es, hasta el
nivel de jefes de departamento.

Para adquirir la calidad de servidor
publico de Carrera Administrativa (sta-
tus de carrera), el servidor publico
debe cumplir con los requisitos mini-
mos para &l desempefio del puesto,
relativos al nivel académico y, la expe-
riencia y madurez adquirida en los
puestos pulblicos.

El proceso de incorporacién al Sis-
tema de Carrera Administrativa, con-
lleva una fase previa de estructuracion
y aprobacién de elementos comple-
mentarios. Entre ellos podemos men-
cionar: la adecuacion de las estruc-
turas organizativas, elaboracion de los
manuales de organizacién y de clases
ocupacionales -y, la actualizacion de
los expedientes de personal.

Este proceso de ingreso excepcio-
nal al régimen de Carrera Administra-
tiva se denomina el "Procedimiento
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Especial de ingreso”. Su aplicacion
esta dirigida a unos cincuenta y cinco
mil servidores pdblicos del Organo Eje-
cutivo ¥y a unos seis mil empleados
municipales.

A la fecha y considerando que el
proceso es riguroso y sensitivo, se han
evaluado cerca de treinta mil expe-
dientes de personal y acreditado cerca
de mil servidores publicos, certificando
su condicion de estabilidad y los dere-
chos otorgados por Ley.

Retribucidn y salarios

Enlo querespecta a la administra-
¢ién de salarios, el gobierno impulsa la
aprobacién de una Ley General de
Sueldos para llenar este vacio admi-
nistrativo de la administracién puablica.
La retribucién tomara en cuenta la cla-
sificacion, la realidad fiscal y las condi-
ciones del mercado de trabajo y sera
revisada cada dos afios.

La Ley General de Sueldos es una
necesidad urgente para establecer un
marco regulador gue tienda a eliminar
las anomalias y distorsiones en la ad-
ministracién de salarios mediante la
definicién y aplicacion de criterios que
propicien un tratamiento justo y equita-
tivo a fin de lograr ia normalizacién de
ios mismos.

Al entrar en vigencia la Ley Gene-
ral de Sueldos, los servidores publicos
que devenguen un salario inferior al
sueldo inicial asignado al puesto, se-
ran chieto de los ajustes para ubicarlos
en el nivel correspondiente.
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Actualmente el salario mensual del
servidor plblico es de US$420.80.
Para los empleados municipales, es
de US$321.44, Estas cifras inclu-
yen salarios de directivos y otros
ejecutivos institucionales, cargos que
no son de carrera piblica.

Capacitacion
y perfeccionamiento profesional

La programacion de la capacita-
cidn se hace sobre la base de necesi-
dades reales de cada institucidn,
compatibles con las prioridades sobre
los recursos humanos.

La Direccién General de Carrera
Administrativa preparard las normas
técnicas y coordinara las guias de ins-
truccion general de todo el sistema.
Cada institucién ejecutara las acciones
dirigidas a su personal y las que sean
de su competencia.

La capacitacién esta dirigida a to-
dos los servidores publicos de todos
los niveles jerarquicos, tanto en las
areas de competencia profesional
como en las administrativas, dirigida a
la actualizacién de conocimientos para
la aplicacién de nuevas tecnicas, cam-
bio de actitudes, desarrollo de destre-
zas o habilidades y el conocimiento de
nuevos procedimientos de trabajo.

Evaluacion del desemperiio

Las evaluaciones tienen efectos
correctivos y deben ser realizadas de
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manera descendente, es decir, el jefe
inmediato es el responsable de evaluar
al perscnal subaltemao.

El procedimiento establece que la
evaluacion debe ser discutida con el
evaluado y remitida a la Cficina de
Recursos Humanos debidamente fir-
mada por ambos.

Se establecen tres tipos de eva-
luaciones: el ingreso, ordinarias y
extraordinarias.

Las ordinarias seran realizadas
una vez al afio y controla el de-
sempefio y rendimiento del servidor
plublico. La extracrdinaria, permite
controlar el desempenio entre las eva-
luaciones anuales u ordinarias; no tie-
ne efecto definitivo y su finalidad es la
de orientacién.

Un servidor publico que obtenga
dos evaluaciones ordinarias consecu-
tivas con puntaje de no satisfactoria
podré ser destituido de su cargo.

Deberes y derechos, prevision
social, incentivos, vacaciones

Se establecen a todos los servido-
res publicos reglas de actuacion vy
desempefio fundamentales del desa-
rrollo administrativo. El sistema distin-
gue derechos exclusivos para ios
servidores publicos de carreras publi-
cas, en especial de estabilidad en el
puesto de trabajo, condicionada a la
competencia, lealtad y moralidad en el
desemperio del cargo.

Entre otros, queremos destacar lo
novedosc de la cultura laboral pana-
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mefia, dentro del proceso de implan-
tacién en que nos encontramos.

e Igualdad de oportunidades de pro-
mocion y perfeccionamiento.

e |gual salario en idénticas condi-
ciones, sin distincién de ninguna
clase.

e Oportunidades de desarrollo eco-
némico y social para todos los ser-
vidores publicos.

e Proteccién social y de salud ocu-
pacional para todos los servidores
publicos.

e Supletoriedad respecto a otras ca-
rreras publicas para las cuales no
se establezcan algunos de los be-
neficios y derechos incorporados
en sus leyes especiales.

e Integracién en asociaciones para
la promocidn y dignificacion de los
servidores pablicos. ‘

e Elderecho a huelgay la participa-
cién en la solucién de ios conflictos
colectivos.

e Participacién en programas de
reeducacién por abuso pctencial
de alcohol o drogas iticitas.

e Bonificaciones por antigiiedad al
retiro del servicio publico y la
cancelacién de vacaciones pro-
porcionales.

Régimen disciplinario

El servidor publico esta sujeto al
régimen disciplinario establecido, sin
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perjuicio de la responsabilidad penal o
civil proveniente del hecho cometido.
La violacién de las normas de caracter
disciplinario acarreara la aplicacion de
las sanciones de manera progresiva,
siempre y cuando la gravedad de la
falta lo facuite.

Las sanciones establecidas en la
Ley son: amonestacién verbal, escrita,
suspension y destitucién. Las amo-
nestaciones y la suspensién seran
aplicadas por el jefe inmediato. La
destitucion s6lo puede ser aplicada por
la autoridad nominadora. Las sancio-
nes que se apliquen quedaran como
constancia, en el archivo personal del
servidor publico.

No podran aplicarse mas de tres
suspensiones en el t&érmino de un afio,
ni sumar mas de diez dias durante
el mismo periodo. Seran de mane-
ra progresiva y consistirdn subse-
cuentemente de dos, tres y cinco
dias habiles, sin derecho al salario
correspondiente.

La destitucién se aplicara cuando
se haya hecho uso progresivo de las
otras sanciones establecidas en el ré-
gimendisciplinario o delosrecursos de
capacitacion, segln sea el caso. Es
causal de despido, la reincidencia en
el incumplimiento de deberes, la viola-
¢ién de derechos o el incurrir en viola-
ciones y conductas que admiten la
destitucién directa.

La aplicacion de una sancion dis-
ciplinaria serd el resultado de un pro-
ceso administrativo, en el cual se
investigaran los hechos presentados y
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se dard el derecho al descargo o de-
fensa del servidor pablico.

Bienestar e incentivos

A través de las instituciones pabli-
cas, se estableceran las politicas y re-
cursos para implantar de manera
progresiva, programas de bienestar e
incentivos dirigidos a la promocion hu-
mana de los servidores y sus familias
y, al mejor ejercicio de sus funciones,
procurando la atencién prioritaria de
sus necesidades basicas.

La Direccién General de Carrera
Administrativa disefia las disposicio-
nes generales de 10s programas de
bienestar e incentivos que permite al
personal cesante de la administracion
publica tener acceso a aspectos que
correspondan, hasta el término de un
afio de su Ultimo servicio.

Sistema de informacion
sobre recursos humanos

Se encuentra en proceso de
instalacion, un sistema de informa-
cion computarizado sobre los recur-
s0s humanos que funcionara en red
con todas las entidades puUblicas.

El registro sistematizado de la
informacién sobre todos fos aspectos
de las acciones del servidor publico
conducird a la racionalizacion del
gasto plblico através de la revision
y actualizacion de las estructuras
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de personal y la toma oportuna de
decisiones.

Acciones innovadoras

Para efectos de la cultura laboral
actual, se introducen temas novedo-
$0s, tales como:

e La prohibicidn del nepotismo.
Como falta administrativa que in-
curre la autoridad nominadora al
beneficiar con nombramientos al
conyuge y parientes dentro del ter-
cer grado de consanguinidad y se-
gundo de afinidad. También se
considera como tal, la accidn de
cualquier servidor publico de fa-
vorecer ¢on su servicio, el mis-
mo grado de consanguinidad y
afinidad.

e Flacoso sexual. Prohibicion iden-
tificada como el hostigamiento con
motivaciones o contenidos sexua-
les, de un funcionario a otro, del
mismo u otro sexo, y que afecta el
ambiente laboral.

e Reduccion de fuerza. El Organo
Ejecutivo podra declarar cesantes
a servidores publicos, en una can-
tidad justificable por causas de
reduccion de fuerzas por cambios
en la organizacidn y por situacion
financiera del Estado, sin perjui-
cios de procedimientos estable-
cidos y con indemnizaciones
comrespondientes.

e Flderecho a huelga y Ia participa-
cién en la solucidn de los conflictos
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colectivos. Otorgados a servidores
publicos integrados en asociacio-
nes, cumpliendo las condiciones
de conciliaciony servicios minimos
esenciales establecidos.

e Participacion en programas de
reeducacion. Por abuso potencial
de alcohol o drogas ilicitas, se
permite al servidor publico de ca-
rrera ser relevado de ejercer fun-
ciones temporalmente, siempre
que se someta al tratamiento.

e Bonificaciones por antigiiedad al
retiro del servicio publico. Al
completar diez afios trabajados
desde la adquisicién del certificado
de carrera y en proporcién a su
antigliedad.

e Cancelacion de vacaciones pro-
porcionales. Al retiro del servidor
publico de su cargo, en razén de
un dia por cada once trabajados.

e En caso de fallecimiento. Se le
concedera las prestaciones y el (l-
timo mes de suelde al beneficiario
previamente designado por el ser-
vidor publico o a sus herederos.

Limitaciones

Presentamos algunos conceptosy
elementos que pueden considerarse
de dificil ejecucién u operacién en la
implantacion del régimen de carrera:

¢ Creaciénde laestructura operativa
del sistema, con relacién a la re-
daccidn, aprobacion y aplicacion
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de sus regulaciones para comple-
tar su marco juridico normativo.

e Capacitacion y fortalecimiento de
funcionarios responsables de las
Oficinas Institucionales de Recur-
s0s Humanos para la interpreta-
cién y ejecucion de las nuevas
actividades.

e Apoyo presupuestario y financie-
ro para dotar tos recursos en
la organizacién y operacion del
sistema.

e Falta de revision o formulacion de
politicas de recursos humanos del
sector publico.

e Sensibilizacién y concientizacion
de los servidores publicos de todos
los niveles, para reducir la resis-
tencia al cambio.

Modernizacion en el sector
de las finanzas ptblicas

La modernizacién y reforma esta-
tal plantean la necesidad de mejorar &l
contral de la gestiébn econdmica del
Estado v la de racionalizar el gasto
publico.

Lograr este objetivo en la practica
significa, fortalecer institucionaimente
a las entidades involucradas en la ges-
tién econdmica del Estado. Ellas son:
Contraloria General de la Repiblica,
Ministerio de Planificacién y Politica
Econémica, Ministerio de Hacienda y
Tesoro.

Se establecen medidas de mejora-
miento y simplificacion de los procesos
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administrativos de prestacion de los
servicios publicos y se requiere elevar
la capacidad administrativa y gerencial
de los sernvidores publicos para que
puedan contribuir al mejoramiento
del rendimiento y de la productivi-
dad de las instituciones, convirtiéndo-
las en verdaderos elementos de apoyo
para los programas y proyectos del
gobierno.

Los alcances de este objetivo im-
plican la realizacién de una revision de
todos los aspectos concernientes a la
participacién coordinada y eficiente de
las instituciones nacionales en la fun-
cidn administrativa del area canalera.

Se desarrolla un sistema de plani-
ficacidn y presupuesto integrado de
tal manera, que la programacion anual
del Estado y en especial el Organo
Ejecutivo, responda especificamente a
las exigencias planteadas en sus as-
pectos presupuestarios, tributarios y
financieros.

Finalmente, es importante reco-
nocer que para el logro de los ob-
jetivos planteados se requeriran
esfuerzos extraordinarios de ejecuti-
vos y empleados.

Para los efectos de su implanta-
cién, contamos con el elemento mas
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importante en su desarrollo: la volun-
tad politica def gobiernc actual en po-
ner en marcha los ajustes y procesos
de modernizacion.
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Administrativa”. Gaceta Oficial No.
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“por la cual se desarrolla la Carrera
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Panama.

Politicas Publicas para el Desarrollo
Integral: Desarrollo Social con Efi-
ciencia Econdmica. Ministerio de
Planificacion y Politica Econdmica,
junio, 1994 A
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ANEXO 1

GRUPOS DE SERVIDORES PUBLICOS CON LEYES ESPECIALES
Y ACUERDOS SALARIALES

Como resultado de la situacidn sefialada por la ausencia de regulaciones

sobre materia de administracion de salarios, a partir de 1978, los servidores
publicos con poder de negociacion se organizaron y presionaron en procura de
mejoras salariales, en su propio beneficio, sin responder a una politica integrai
de salarios para el sector publico.

Actualmente en el sector publico existen aproximadamente cien grupos

amparados por leyes especiales y acuerdos salariales.

Ciencias de la Salud
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Enfermeras

Practicantes y Auxiliares de Enfermeria
Laboratoristas Clinicos

Auxiliares y Asistentes de Laboratorio Clinico
Farmacéuticos

Nutricionistas — Dietistas

Técnicos en Radiologia Medica

Sicologos Clinicos

Médicos

Odontélogos

Asistentes de Odbntologia

Educadores para la Salud

Protesistas — Ortesistas

Fisioterapeutas y/o Kinesidlogos

Terapeutas Ocupacionales

Auxiliares y Asistentes en Terapia Ocupacional
Terapeutas de Voz y Lenguaje —Fonoaudidlogos — Audi6logos
Aucxiliar de Registros Médicos y Estadisticas de Salud
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Técnico de Registros Médicos y Estadisticas de Salud
Inspector Técnico de Saneamiento Ambiental

Inspectores Antivectoriales

Asistentes de Farmacia

Trabajadores Sociales

Trabajadores de la Salud de la Caja de Seguro Social
Funcionarios Administrativos de la Caja de Seguro Social

Ciencias Agropecuarias

o Profesionales de las Ciencias Agricolas
¢ Meédicos Veterinarios

Carrera Docente

e Educadores (maestros y profesores de colegios publicos y privados)
& Docentes y Administrativos de la Universidad de Panama
o Docentes de la Universidad Tecnolégica

Sector Comunicacién y Energia

e Empleados del Instituto de Recursos Hidraulicos y Electrificacion (regulado
por el Codigo de Trabajo)
e Controladores de Transito Aéreo (DIFGCCI(.')I’I de Aeronautica Civil)

Sector de Seguridad Publica

e Carrera Policial

¢ Fuerza Publica
o Servicio de Proteccidn Institucional
o Senicio Aéreo Nacional
o Servicio Maritimo Nacional

e Bomberos
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R SRR
ANEXO 2

CANTIDAD DE POSICIONES POR INSTITUCION,
SEGUN PRESUPUESTO Y LA COBERTURA
DE CARRERA ADMINISTRATIVA
OTRAS CARRERAS PUBLICAS Y GRUPOS CON LEYES ESPECIALES

Total de Carrera Otras Otras
Instituctones posiciones Administraliva carreras posiciones
GOBIERNO CENTRAL
1. Ministerio de la Presidencia 1.230 507 699 24
2. Ministerio de Comercic e Industrias 762 623 4 135
3. Ministerio de Desarrollo Agropecuario  2.694 1.648 976 70
4. Ministerio de Educacién 35,446 7.141 28.197 108
5. Ministerio de Gobierno y Justicia 18.317 3.634 14,615 68
6. Ministerio de Hacienda y Tesoro 2910 2.756 39 116
7. Ministerio de Obras Piblicas 4.032 3.984 9 39
8. Min, de Planific. y Politica Econdmica 676 580 6 80
9. Min. de Relaciones Exteriores y Culto 839 690 49 100
10. Ministerio de Salud 11.683 4797 6.838 48
11.Min. de Trabajo y Desarrollo Laboral 719 633 11 75
12.Min. Familia, Mujer, Juventud, Nifiez 1.435 1.335 25
13. Ministerio de Vivienda 1.4386 1.284 42
TOTAL 82170 29,622 51.510 1.047
Instituciones descentralizadas
Total 47.530 22.686 23.402 1.242
SOCIALES Y SIMILARES
14. Autoridad de ia Regién Interocednica 398 328 25 45
15. Caja de Seguro Social 16.107 8.415 7.598 94
16. Inst. Formacién Aprov. Rec. Humanos 709 576 79 54
17. Inst. Investigaciones Agropecuarias 532 342 159 A
18. Instituto Nacional de Cultura 743 641 57 45
19. Instituto Nacional de Deportes 568 487 43 38
20. Inst. Nacional Formacion Profesional 648 594 . 25 29
21. Instituto Habilitacién Especial 1.130 545 560 25
22, Instituto Autonomo Cooperativo 209 149 26 34
23. Instituto Panamefio de Turismo 358 301 12 45
24, Autoridad del Medio Ambiente 954 413 512 29
25. Comisién Libre Comp. Asunt. Consumidor 169 145 11 13
26. Ente Regulador Servicios Publicos 61 46 0 15
27. Autoridad Maritima Nacional 80 16 19 15
28. Universidad de Panama 4.456 0 4402 54
29. Universidad Tecnoldgica de Panama 1312 0 1.276 36
Total 28.434 13.028 14.804 602

|
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ANEXO 3

ARTICULO 302 DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE LA REPUBLICA DE PANAMA

No forman parte de las carreras publicas:

1. Los servidores publicos cuyo nombramiento regula esta Constitucion.

2. Los Directores y Subdirectores Generales de entidades auténomas y semi-
auténomas, los servidores publicos nombrados por tiempo determinado o
por periodos fijos establecidos por la Ley o los que sirvan ad hornorem.

3. Elpersonai de secretaria y de servicio inmediatamente adscrito a los servi-
dores publicos que no formen parte de ninguna carrera.

4. Lossenidores pablicos con mandoy jurisdiccion que no estén dentro de una
carrera.

5. Los profesionales, técnicos o trabajadores manuales que se requieran para
servicios temporales, interinos o transitorios en los ministerios o en las
instituciones auténomas y semiauténomas.

8. Los servidores publicos cuyos cargos estén regulados por el Cédigo de
Trabajo.

7. Los Jefes de Misiones Diplomaticas que la Ley determine.
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El ICAP en Centroamérica

Programa Regional de Capacitacion
"La Administracién Financiera
Integrada en Centroamérica

y Republica Dominicana

ICAP-DSE*

1998-2001"

EL INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA, ICAP Y LA FUNDACION
ALEMANA PARA EL DESARROLLO INTERNACIONAL, DSE, HAN AUNADO ESFUERZOS PARA
REALIZAR UN PROGRAMA DE CAPACITACION REGIONAL PLURIANUAL DENOMINADO "LA
ADMINISTRACION FINANCIERA INTEGRADA EN CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICA-
NA 1998-2001", EL CUAL SE PRESENTA A CONTINUACION.

Introduccion

El Instituto Centroamericano de
Administraciéon Publica, ICAP, con
sede en San José, Costa Rica, y la
Fundacion Alemana para el Desarrollo
Internacional, DSE, a través del Centro
de Desarrollo Econémico y Social,
ZWS, con sede en Berlin, Republica
Federal de Alemania, han decidido
emprender un Programa Plurianual de

*  Instituto Centroameriéano de Administra-
cién Publica, ICAP-y Fundacién Alemana
para el Desarrollo Internacional, DSE.
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Actividades de Cooperacién denomi-
nado “La Administracién Financiera en
Centroamérica y Republica Dominica-
na”, para el periodo comprendido en-
tre julio de 1998 y el afio 2001, en
beneficio de los paises del Istmo Cen-
troamericano y Republica Dominicana.

Este Programa tiene como objeti-
vo fundamental, contribuir a mejorar
los esfuerzos iniciados en Centroamé-
rica en torno a los procesos de
Modermizacién de la Administracion Fi-
nanciera Integrada, através del inter-
cambio de experiencias regionales
que en este campo se estan imple-
mentando tanto en Centroamérica y
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Panama come en Republica Domini-
cana. Algunos de estos esfuerzos
estan dirigidos hacia teméticas rela-
cionadas con presupuesto y finanzas
publicas, personal, adquisiciones vy
licitaciones, didactica de los recursos
humanaos, asi como conocer sobre las
distintas experiencias que han sido ob-
jeto de tratamiento en la regién en
este campo y las particularidades
de algunas de estas experiencias en
Alemania.

Antecedentes

Desde 1973 la Fundacion Alema-
na para el Desarrollo Internacional,
DSE, ha venido cooperando con Lati-
noamérica, a través de la realizacion
de una serie de actividades, que inclu-
yen conferencias regionales, semina-
rios de perfeccionamiento y capa-
citacion sobre aspectos relacionados
con contraloria gubernamental, politica
fiscal y presupuesto publico en los que
han participado mas de 2.500 funcio-
narios de diferentes paises de la regién
latinoamericana.

Durante las décadas de los seten-
tas y ochentas la DSE cooperé con el
Instituto Latinoamericano de Ciencias
Fiscalizadoras, ILACIF, y la Organiza-
cidn Latinoamericana y del Caribe de
Entidades Fiscalizadoras Superiores,
QLACEFS, en el tema sobre el control
gubernamental. De la relacién con or-
ganismos centroamericanos, surgié la
idea de que la Fundacién seleccionara
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como tema de cooperacioén, el presu-
puesto publico para Centroamerica.
Esta iniciativa fue retomada por la DSE
y el iCAP en el ario de 1990 en Costa
Rica, realizando el primer seminario
sobre presupuesto plblico para funcio-
narios gubernamentales de la region.

A partir de esta fecha se realiza-
ron una serie de seminarios conjuntos
entre la DSE y el ICAP en este campo,
tanto en la regién como en Alemania,
con el propésito de analizar compara-
tivamente tantc a nivel regional
como en Europa, las experiencias so-
bre la tematica de control del presu-
puesto gubernamental.

A raiz de estas actividades vy los
seminarios realizados en los afos
1990 y 1993 sobre Aspectos Selec-
cionados del Presupuesto Publico,
eventos realizados en Costa Rica y
Alemania, y finalmente el Seminario
Regional sobre Presupuesto Publico
y Politica Fiscal, realizado en San
Salvador, El Salvador, en 1994, surgi6
la idea de incursionar en los temas de
finanzas pablicas, politica fiscal y so-
bre todo, presupuestc pulblico para
apoyar a Centroamérica en el proceso
de Modernizacién de la Administracion
Financiera Integrada, idea que esen
principio avalada por algunos con-
tralores de los paises del Istmo y
extrarregionales.

Posteriormente, los dias 16 y 17
de marzo de 1995, el ICAP realiza la
Primera Reunién Centroamericana de
Directores Generales de Presupuesto
Fublico, con el propdsito de renovar
las relaciones con las autoridades
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superiores de estas dependencias vy
apoyarlos en sus esfuerzos por moder-
nizar sus administraciones financieras,
asicomo compartir los avances que en
esa materia tiene cada uno de los pai-
ses centroamericanos, auscultando
las posibiiidades de colaboracién entre
ellos para lograr un adecuado sanea-
miento de las finanzas publicas.

Retomando el conjunto de ideas
de los funcionarios directivos de las
entidades contraloras y las actividades
realizadas, el Centro de Desarrollo
Econdmico y Social, ZWS, dela DSE,
decide impulsar esta iniciativa e imple-
mentar con el apoyo del Ministerio
Federal de Cooperacién y Desarrollo
de la Replblica Federal de Alemania
un Programa de Actividades para el
periodo 1998-2001, que pueda con-
vertirse en instrumento para compartir
experiencias centroamericanas y dara
conocer la experiencia alemana sobre
estos temas en apoyo de los seis pai-
ses del Istmo y que incluya ademas a
Replblica Dominicana.

El disefio de este Programa de
Actividades requirié por parte de la
DSE, la presentacion de una propues-
ta cuyo fundamento fuese un diagnds-
tico que justificara su puesta en
marcha sobrela base del conocimiento
de la realidad actuai que en materia de
finanzas publicas y sobre todo, en el
proceso de modernizacién de la admi-
nistracién financiera integrada, se es-
taban llevando a cabo en cada uno de
los paises beneficiarios. Este diagnds-
tico fue requerido por el Ministerio Fe-
derado de Cooperacidon Econdmica y
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Desarrollo de la Repdblica Federal de
Alemania.

En el afio 1996, la DSE decide
realizar una alianza estratégica con el
ICAP, para la realizaciéon del diagnos-
tico justificativo que permitiera fa pues-
ta en ejecucion del Programa de
Actividades en beneficio de los palises
del Istmo y la Replblica Dominicana.
Por lo tanto, se integra una Mision Tri-
partita;: DSE/Experto de la Administra-
cién de Hacienda de Alemania/ICAP,
para visitar los siete paises y dar a
conocer los resultados del diagnéstico
aludido. Es asi, que entre los meses de
mayo a julio ia Mision integrada por un
funcionario de la DSE, un funcionario
experto en asuntos presupuestarios
del gobierno aleman y un funcionario
experto del ICAP, visitaron los paises
centroamericanos y la Republica Do-
minicana y realizaron una investiga-
cion exploratoria sobre el estado de las
finanzas, politica fiscal y presupuesto
publico de Centroamérica y Republica
Dominicana como una respuesta al
diagnostico requerido.

Con base en esta investigacion y
del seminario sobre “Politica Fiscal y
Presupuesto Publico”, realizado por la
DSE del 7 al 15 de diciembre de 1996,
en Alemania, se establecen las nece-
sidades especificas que en esta tema-
tica presentan los paises del Istmo y
Reptiblica Dominicana, y se definié el
presente programa con la participacion
del ICAP, viceministros, contralores,
directores de presupuesto, técnicos y
profesionales, invitados de organis-
mos internacionales de los paises be-
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neficiarios, asi como de autoridades y
funcionarics técnicos expertos en fi-
nanzas publicas del gobierno aleman.

Es asl como a través de esta serie
de actividades la DSE elaboré vy pre-
sentd la propuesta para el Ministerio
Federal de Cooperacién y Desarrollo
Econdémico de la Replblica Federal de
Alemania, y obtuvo el financiamiento
de los fondos requeridos para la ejecu-
¢ion del Programa Plurianual de Activi-
dades, denominado: Programa
Regional de Capacitacion “La Admi-
nistracion Financiera Integrada en
Centroamérica y Republica Dominica-
na 1898-2001", el cual es hoy una
realidad.

Descripcién del programa

Objetivos

o Intercambiar ideas y experiencias
sobre la realidad politico-adminis-
trativa de Centroamérica y de
otros pafses, que estan llevando
a cabo procesos de modernizacién
del Estado y proyectos de Moder-
nizacién de la Administracion Fi-
nanciera que son parte del sistema
global.

e Contribuir a un mayor conoci-
miento y entendimiento entre los
poderes del Estado sobre la Mo-
dernizacién de la Administracién
Financiera.
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e Coeadyuvar con los proyectos exis-
tentes en este campo, iniciados
por organismos internacicnales y
nacionales en la region, tomando
como ejemplo las experiencias de
otros paises latinoamericanos y de
Alemania en estos temas.

Caracteristicas del programa

El Programa Plurianual de Ac-
tividades, denominado: Programa
Regional de Capacitacion La Adminis-
tracion Financiera Integrada en Cen-
tfroamérica y Republica Dominicana
1998-2001, es un programa que esta
dirigido principalmente a funcionarios
publicos que se desempefian en el
campo de las finanzas plblicas y
la contraloria. Tiene como propssito
fundamental:

a. Fomentar el intercambio de ex-
periencias regionales sobre los
procesos de Modernizacion de
la Administracion Financiera In-
tegrada.

b. El logro de una mayor coordina-
cion entre funcionarios guberna-
mentales de las distintas
instituciones vinculados con los
procesos de presupuestacion.

¢. Contribuir a un mayor conocimien-
to sobre experiencias de otras lati-
tudes en el campo de la admi-
nistracion financiera.,

El programa tiene un caracter re-
gional y las actividades se ejecutaran
en cada uno de los paises del istmo, la
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-Republica Dominicana y Alemania. Se

pretende establecer un mayor grado
de armonizacién entre los distintos po-
deres del Estado que poseen una vin-
culacién con los nuevos procesos
presupuestarios actualmente en vi-
gencia. Permitird conocer las expe-
riencias de Alemania sobre estos
temas a través de la realizaciéon de
seminarios en Berlin.

Las actividades de! Prograrma son
muy diversas. Contempla ademds la
edicién, publicacion y distribucion de
articutos, documentos de trabajo y re-
vistas dedicadas a este tema, a través
de titulos incorporados a la publicacion

semestral de la Revista Gentroameri-
cana de Administracién Publica del
ICAP.

Actividades conjuntas ICAP/DSE

El Programa incluye la realizacion
de actividades de carécter regional en-
tre las cuales se encuentran: semina-
rios, conferencias, publicaciones,
entre otras. A continuacion se descri-
ben los tipos de actividades por pais,
las fechas de realizacién y los temas
incluidos en cada una de ellas.

R
PROGRAMA DE ACTIVIDADES

Tipo de Pals Fecha Tema
actividad
Seminarios realizados
1. Seminario Regional Guatemala 22-29/Set./98 Experiencias con el nuevo
proceso presupuestario.
Caso: Sector Comunicacio-
nes/Transporte.
2. Seminario Regional Nicaragua 10-17/Nov./98 Experiencias con el nuevo
procesc presupuestario:
Caso: Sector Educacién,
3. Seminario Regional El Salvador 19-26/Nov./98 DidActica y métodos de ca-

pacitacién para funcionarios
piblicos en el sector de la
administracion, finanzas y
contraloria (s8lo para profe-
sores y administradores de
capacitacién).
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Continda...
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...viene

Tipo de Pals Fecha Tema
actividad

4, Seminario Alemania 26/0ct. al 3/Nov./98 Los Recursos Humanos en
el Sector de las Finanzas
Publicas.

5. Seminario Alemania 7/Dic. al 16/Dic./88 Adquisiciones, licitaciones,
contrataciones y concesio-
nes pablicas.

8. Seminario Regional  Panama 1-8/Jun./39 Pronéstico Tributario.

7. Seminario Regional  Alemania 28/Agosto  al La colaboracién de los po-

8/Set./99 deres del Estado en la ela-
boracidn, formulacién y fisca-
lizacién del Presupuesto
Magcional.
Préximos seminarios
8. Seminario Regionai Republica 25/Ene. al 19Feb. Pianificacién financiera de
Dominicana 2000 mediane plazo

9. Seminario Regional  Honduras 23-30/Mayo 2000 Las funciones de las entida-
des fiscalizadoras supe-
riores en el nuevo proceso
presupuestario.

10. Evaluacién Costa Rica 27-30/Nov. 2000 Evaluacién de las activida-
des de 1998 ai 2000.

11. Seminario Alemania Set./2000* Finanzas nacionales-finan-
zas municipales.

12. Seminario Regional Panamé Mayo 2001* Preparacién, ejecucion vy
control del presupuesto
publico.

13. Seminario Regional Guatemala Feb/2001* Planificacién de inversiones
(andlisis costo/beneficio).

14. Seminario Alemania Set./2001~ El nuevo proceso presu-
puestario: contabilidad vy
tesoreria.

15. Evaluacién Alemania Jul./2001* Evaluacién de la Fase Final

det Programa.

*  Fechas preliminares
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Coordinacion DSE/ICAP/
Unidades de Enlace

El Programa Regional de Capaci-
tacidn La Administracidn Financiera In-
tegrada en Centroamérica y Republica
Dominicana, 1998-2001, prevé en ca-
da pais la existencia de un Funcionario
de Enlace, quien es la persona encar-
gada de cocrdinar todas las acciones
que en el &mbito nacional se realicen
durante el periodo previsto para la
ejecucion del Programa de Activida-
des. En la siguiente pagina se dan a
conocer los nombres de estos funcio-
narios en cada uno de los paises.

Duracidn del Programa

El Programa Regional de Capaci-
tacion “La Administracion Financiera
Integrada en Centroamérica y Republi-
ca Dominjcana”, tiene una vigencia de
cuatro afios. El inicio de actividades,
incluida la planificacion, fue el 12 de
julio de 1998 y concluird con una eva-
luacion final en el afo 2001. Habra dos
momentos con actividades especifi-
cas para evaluar todas las tareas del
programa.

Beneficiarios

Los benseficiarios de estas activi-
dades son funcionarios publicos de
los paises de: Guatemala, El Salva-
dor, Honduras, Nicaragua, Costa Rica,
Panamg y Repulblica Dominicana,
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pertenecientes a las siguientes insti-
tuciones: ministerios de finanzas,
contralorias, congresos ¢ asambleas
legistativas y  algunos ministerios
dependiendo del sector de interés
priorizado.

Requisitos para los participantes
en los seminarios del Programa

Elnimero de funcionarios publicos
seleccionados para participar en cada
seminario del programa es entre tresy
cuatro; y son convocados a traves de
unainvitacion que les extenderalaEm-
bajada de Alemania en cadauno delos
siete paises beneficiarios de este pro-
grama. Esta dirigido a los miembros
del personal publico que estén a cargo
de tareas relevantes en estas éareas,
procedentes de las instituciones men-
cionadas a continuacisn.

a. Los funcionarios proceden gene-
‘ralmente de las siguientes ins-
tituciones de los siete paises
beneficiarios.

o Un Ejecutivo Superior del Minis-
terio de Hacienda/Finanzas.

o Un Ejecutivo Superior (Res-
ponsable del presupuesto del
Ministerio/Secretaria del Sec-
tor objeto de la tematica del
seminario. Solo en algunos
seminarios),

o Un Diputado (Presidente de la
Comision de Finanzas/Presu-
puesto del Congresc/Asamblea
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0 la persona que designe la
Comisiény).

© Un Ejecutivo Superior (exper-
to en Control Gubernamental)
de la Contraloria de la Repibli-
ca vinculado con el tema del
seminario.

b. El pais anfitién podrd afadir un
numero determinado de funciona-
rios para participar en el seminario
correspondiente. Este nimero adi-
cionai no podra superar la cantidad
de seis participantes. En cada
caso se definird en coordinacién
con la DSE, el ICAP y con el
Funcionario de Enlace en el pais
respectivo.

c. Para la realizacién de cada semi-
nario se elabora un plan diario de
trabajo, el cual se da aconocercon
anticipacion a los participantes
previo al inicio de los seminarios.
Dentro de este plan se incluyen
todas las actividades que se desa-
rrollaran en el marco del seminario,
tales como: llegada de los partici-
pantes al pais, desarrollo de las
acciones vinculadas a la tematica
objeto del seminario, asi como las
visitas programadas, cltausura y
otras que se desarrolien.

Evaluacion del Programa

Con el propdsito de medir el impac-
to del Programa en cada una de las
actividades, se realiza un proceso
constante de evaluacion que permite
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conocer su grado de efectividad y efi-
ciencia durante el periodo previsto. Por
lo tanto, se realizan dos tipos de eva-
luacion: a) por actividad (seminarios,
conferencias, etc.} y, b) durante el de-
sarrolio def pregrama en dos momen-
tos: a la mitad y al final del programa.

La coordinacién del Programa en-
trega a los participantes al final de cada
seminario, un instructivo conteniendo
una bateria de preguntas a fin de eva-
luar la actividad académica realizada,
a través de recoger las opiniones u
observaciones de los funcionarios pa-
blicos sobre las expectativas y logros
delos objetivos delos seminarios. Este
instructivo pretende convertirse en un
instrumento que facilite el mejoramien-
to de las futuras acciones dentro del
programa plurianual 1998-2001 refe-
rente a la organizacién, conferencis-
tas, participantes, material entregadoy
el apoyo logistico-administrativo pues-
to en préactica durante el desarrollo de
la actividad.

Reconocimiento

Luego de haber cumplido con el
90% de la asistencia a la capacitacion
y participado activamente en las distin-
tas acciones programadas en los semi-
narjos, a los funcionarios participantes
se les confiere un Certificado de Parti-
cipacién acreditado por el Instituto
Centroamericano de Administracién
Pablica, ICAP, y la Fundacién Alema-
na para el Desarrollo, DSE A
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IT Reunion de Directores Generales
de Presupuesto de Centroamérica

ICAP*

y Panama

EL INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA, ICAP, LLEVO A CABO
LA 1l REUNION DE DIRECTORES GENERALES DE PRESUPUESTO DE CENTROAMERICA Y
PANAMA, EN LA CIUDAD DE PANAMA, EL 12 DE JULIO DE 1999, CUYO PROGRAMA DE
ACTIVIDADES SE PRESENTA A CONTINUACION.

Antecedentes

Los gobiernos de Centroamérica y
Panama emprendieron a inicios de los
noventas, esfuerzos orientados al me-
joramiento de la eficiencia en el uso de
los recursos publicos, en el marco de
una estrategia amplia de modemiza-
cién del Estado. Asi, durante varios
afios se ha dado continuidad a la im-
plementacion de proyectos de reforma
de la administracién financiera, que
pretenden consolidar el Sistema de la
Administracién Financiera Integrada.

Actualmente, los avances en este
sentido pueden vislumbrarse en medi-
das y.aspectos concretos con diferen-

tes grados de avances, logrando un

* Institutd‘Qentroaméricano de Administra-
cién Publica. )
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ordenamiento de la situacion de las
finanzas publicas.

Es en este sentido, que el Instituto
Centroamericano de Administracién
Pdblica, ICAP, realiza su “ll Reunion
de Directores Generales de Presu-
puesto de Centroamérica y Panama”,
dandole seguimiento a las innovacio-
nes de la reforma y modernizacion de
la administracion publica en este
campo.

Justificacion

La problematica existente en Cen-
troamérica y Panama en materia de
deficit fiscal, la escasez de recursos
con que se cuenta para hacer frente a
las necesidades de la poblacién, debi-

267



do en parte a la inadecuada estructura
tributaria y al impacto de la globaliza-
cién econdmica ha requerido de mo-
dernizar institucicnalmente al Estado
en este ambito.

Es asi, que todos los paises del
Istmc han emprendido esfuerzos
crientados a impuisar la reforma del
Sistema dela Administracién Financie-
ra Integrada, acompafada de accio-
nes tales como: los sistemas de
informacién para una adecuada toma
de decisiones, manejo eficaz de las
finanzas plblicas, actualizacion de le-
yes y reglamentos, capacitacién y for-
macion de funcionarios puablicos,
aumento de la calidad de las inversio-
nes del sector pablico y solucién de
problemas de desarticulacién entre los
subsisternas.

Es en este contexto, que la inicia-
tiva del ICAP de realizar esta Il Reu-
nién pretende propiciar nuevas
modalidades de apoyo a la gestion gu-
bernamental de la region, fomentando
foros de discusién que permitan enri-
quecer €l quehacer de la administra-
cién pulblica de Centroamérica y
Panama.

Objetivo

Constituir un foro que permita di-
vulgar los avances de tas experiencias
regionales en el campo de la moderni-
zacién y ordenamiento de las finanzas
publicas, promoviendo lazos de coo-
peracién entre ios Directores Genera-
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les de Presupuesto de Centroamérica
y Panama.

Tema central

“El impacto de! ordenamiento de
las finanzas publicas en e} desarrollo
econdmico social”.

Organizacioén

La 11 Reunién de Directores Gene-
rales de Presupuesto de Centroameéri-
ca y Panama, convocada por el ICAP
y organizada conjuntamente con la Di-
reccion General de Presupuesto del
Ministerio de Economia y Finanzas de
la Republica de Panama, se llevé a
cabo enlaciudad de Panam4, el dia 12
de julio de 1999.

Los invitados y participantes a esta
Reunién fueron los Directores Genera-
les de Presupuesto de los seis pafses
del istmo, autoridades del Gobiernode
Panamd, funcionarios del ICAP y re-
presentantes de la Asociacién Pana-
mefia de Presupuesto.

Programa de actividades

09:00 - 09:20 [Inauguracion
e Dr. Hugo Zelaya Calix
Director del ICAP
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09:20 - 10:20

10:20 - 10:40
10:40 - 12:00

12:00 - 14:30
14:30 - 16:30

«Dr. Héctor Alexander

Viceministro de Eco-

nomia, Ministerio de
Economia y Finanzas

Conferencia: “El impac-
to del ordenamiento de
las finanzas publicas
en el desarrollo eco-
némico social”

Dr. Rémulo Caballeros,
Director CEPAL, Sub-
sede México

Café

Intervencién y dialogo
de los participantes y
conferencista

Almuerzo

Avances en la moderni-
zacion de la adminis-
tracién financiera
integrada: Experien-
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16:30 - 16:50
16:50 - 17:30

17:30 - 18:00
18:00 - 18:30

19:00

cias centroamericanas
de ordenamiento de las
finanzas piblicas”. Par-
ticipacién por pais de
los Directores Genera-
les de Presupuesto:
Guatemala, El Salva-
dor, Honduras, Nicara-
gua, Costa Rica y
Panama.

Café

Declaracién de Pana-
ma

Conferencia de Prensa

Cierre de la Il Reunién
= Dr. Hugo Zelaya Calix
e Lic. Carlos Gonzalez

Cena ofrecida por el
ICAP a los Directores
Generales de Presu-
puesto
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Declaracion de Panama

ICAP

Directores Generales de Presupuesto

de Centroamérica y Panama*

LOS DIRECTORES GENERALES DE PRESUPUESTO DE CENTROAMERICA Y PANAMA EN
CONJUNTO CON EL ICAP, CONCLUYERON LA "Il REUNION DE DIRECTORES GENERALES
DE PRESUPUESTO DE CENTROAMERICA Y PANAMA".CON ALGUNAS EXHORTACIONES
CONTENIDAS EN EL DOCUMENTO DENOMINADO "DECLARACION DE PANAMA".

El Instituto Centroamericano de
Administracién Publica, ICAP, y los Di-
rectores Generales de Presupuesto de
Centroamérica y Panama, que partici-
pamos en la “ll Reunién de Directores
Generales de Presupuesto de Cen-
troamérica y Panamé”, dedicada al
tema “El Impacto del Ordenamiento de

* Dr. Hugo Zelaya Célix, Director ICAP; Lic.
Angel Gelir Rodriguez Tello, Director Téc-
nico de Presupuesto y Contabilidad, Mi-
nisterio de Finanzas Publicas de
Guatemala; Llc. Adridn Gémez Méndez,
Director General de Presupuesto, Secreta-
ria de Finanzas de Honduras; Lic. Fran-
cisco Mena Aragén, Director General de
Presupuesto, Ministerio de Haclenda y
Crédito Publico de Nicaragua; Lic. José

_Luis Araya Alpfzar, Director General de
Presupuesto Nacional, Ministerlo de Ha-
clenda de Costa Rica; Lic. Carlos E. Gon-
zélez M., Director de Presupuesto de ia
Nacién, Ministerio de Economifa y Finan-
zas de Panama. :
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las Finanzas Publicas en el Desarrollo
Econémico Social”, celebrada en la
ciudad de Panama, el 12 de julio de
1999, en el aflo de la reversion del
Canal de Panama,

DECLARAMOS

PRIMERO: Que el proceso de re-
forma y modernizacién del Estado que
actualmente impulsan los paises del
Istmo Centroamericano, es una Politi-
ca de Estado, que debe realizarse me-
diante un esfuerzo conjunto entre las
instituciones del Estado y la sociedad.

SEGUNDO: Que ante los eviden-
tes resultados y avances gque se han
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alcanzado en ¢l proceso de reforma de
las finanzas publicas, especialmente
en lo que se refiere al:

® ordenamientoy racionalizacion del
gasto publico;

® mgjorar ia orientacién del gasto
social;

¢ enfatizar el rol del Estado mo-

derno;

® impulsar la descentralizacién
como una estrategia para fortale-
cer la democracia, la participacion
ciudadana y como mecanismo de
la distribucion de ta riqueza;

se hace necesario definir las estrate-
gias para lograr alcanzar su plena con-
solidacion y fortalecimiento.

TERCERO: Que para realizar un
mejor andlisis de la probiematica de
nuestras sociedades centroamerica-
nas en general y del sector publico en
particular y para llegar al planteamien-
to de posibles respuestas, es conve-
niente potenciar este tipo de foros que
permitan la reflexion sincera sobre las
finanzas publicas y el intercambio de
experiencias a nivel regional en este
campo, por medio de una estrategia
que aproveche Ia capacidad instalada
y los recursos técnicos con que cuen-
tan los paises del Istmo.

POR LO ANTERIOR

Los participantes a la |l Reunién
exponemos lo siguiente:
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PRIMERO: Exhortar a los gobier-
nos de Centroamérica y Panama a
continuar apoyando en forma decisiva
el proceso de modernizacion del apa-
rato institucional del Estado, a través
de las medidas y proyectos de reforma
de la administracidn financiera, como
medio efectivo para el ordenamiento
de las finanzas publicas.

SEGUNDO: Instar a las autorida-
des superiores a seguir proporcionan-
do a las instancias encargadas de!
control gubemamental, 10s mecanis-
mos y soportes necesarios para pro-
mover:

® Transparencia de la gestion pre-
supuestaria de la administracién
publica, como un elemento im-
portante para el combate de la
corrupcion.

¢ Agignar en forma prioritaria '0s re-
cursos destinados a la inversién
publica para favoreceralos grupos
mas vulnerables y promover la
equidad de género.

® Un proceso de desarrollo eco-
némico y social sostenible para al-
canzar €l bienastar de 10s sectores
mayoritarios de nuestros pueblos.

TERCERO: Expresar nuestra soli-
daridad con el proyecto de la condona-
cién de la deuda de los paises
afectados por el huracan Mitch, que
permita concretar la ayuda efectiva
para coadyuvar a resolver la recons-
truccion de los territorios hermanos
centroamericanos.
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CUARTO: Reafirmar el pronuncia-
miento emitido por los paises de la
regién, mediante el cual se expresa la
complacencia por la reversion del Ca-
nal a Panama en el afio en curso, lo
cual constituye un acontecimiento de
justicia histérica, augurando éxitos en
el traspaso ordenado de uno de los
recursos mas importantes para el pue-
blo panamerio y la confianza de la con-
tinuidad det manejo eficiente a partir
del nuevo milenio.

QUINTO: Manifestar nuestro reco-
nocimiento y felicitacion al ICAP, por la
forma en que se ha organizado el
evento, expresandole el apoyo para
que continde facilitando el intercamhbio
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de experiencias que puedan conducir
a crear las bases para conformar un
programa de cooperacién técnica hori-
zontal sobre los temas més relevantes
de la administracion publica, para que
podamos seguir ahondando en el co-
nocimiento de nuestra propia realidad,
fortaleciendo los procesos de moder-
nizacion hacia reformas que coadyu-
ven a mayores niveles de desarrolio,
por medio de la capacitacién y forma-
c¢ién de funcionarios publicos.

Dadoenlaciudadde Panama, Re-
piblica de Panama, el 12 de julio de
1899, firman todos los Directores Ge-
nerales de Presupuesto y el Director
del ICAP A
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refleremelas

ICAP*

A PARTIR DE LOS NOVENTAS SE PRESENTA UNA SELECCION DE LITERATURA SOBRE
POLITICA FISCAL, PRESUPUESTARIA, TRIBUTARIA Y ADMINISTRACION FINANCIERA INTE-
GRADA, LA CUAL SE ENCUENTRA EN EL CENTRO DE DOCUMENTACION DEL ICAP.

Libros

Argentina. Leyes, etc. Ley de adminis-
tracion financiera y de los sistemas
de control del sector publico na-
cional N2 24.156: disposiciones
generales, de crédito publico, de
tesoreria, de contabilidad guberna-
mental y de control interno y dispo-
siciones. varias..Buenos Aires,
1994. 43 p.

Argentina. Ministerio de Economia,
Obras y Servicios Publicos. Pro-
grama de reforma de la administra-
cién financiera gubernamental.
Buenos Aires, 1993. 103 p.

. Sistema de cuenta Uni-
ca del tesoro : manual de procedi-
mientos. s.l. : Secretaria de
Hacienda; Tesoreria General de la
Nacién, 1995. 21 p.

Instituto Centroamericano de Administra-
cién Publica.
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. Sistema integrado de in-
formacién financiera. s.l.:s.e., s.f.

. 45p.

. Sistema integrado de in-
formacion financiera : régimen de
fondo rotatorio y cajas chicas
1995. Buenos Aires, 1995. 72 p.

. Sistema integrado de in-
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Lineamientos para los colaboradores
de la Revista Centroamericana

de Administracién Pdblica
i i i S T e ]

SUGERENCIAS PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS, CON EL PROPOSITO DE ORIEN-
TAR A LOS COLABORADORES DE LA REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION
PUBLICA QUE EDITA EL INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA,
ICAP.

La Revista Centroamericana de Administracién Publica, es una publicacion
semestral del Instituto Centroamericano de Administracién Pdablica, ICAP, con
sede en San José, Costa Rica. Su propdsito consiste en promover una mejor
comprensién de los asuntos gubernamentales y de la administracion publica.
Con este fin, publica los resultados de investigaciones originales y estudios
comparados de interés regional, en forma de articulos firmados, cifras e infor-
macioén documental destinadas a facilitar perspectivas y antecedentes sobre la
actualidad y los fenémenos novedosos; asi como resefias de libros de reciente:
aparicion en esta materia.

El propésito de la Revista es publicar lo mejor del material pertinente y
relevante a las areas del conocimiento que mas frecuentemente apoyan los
trabajos académicos, politicos y técnicos de esa especialidad de las ciencias
sociales denominada Administracion Pudblica, que a la vez sean de interés
particular para la regién centroamericana. Para permitir la mayor profundizacion
posible en los trabajos de los eventuales colaboradores, se aclara que las
opiniones expresadas en los articulos no tienen que reflejar necesariamente la
politica de las entidades para las cuales trabajan, asi como tampoco la orienta-
cioén del Instituto Centroamericano de Administracion Publica, ICAP, o la Editora
de la‘Revista Centroamericana de Administraciéon Publica.

Esta Revista es la unica publicacién a nivel regional especializada en
Administracion Publica, esta incluida en varios indices bibliograficos de circula-
cion mundial y en bancos electrénicos de datos.
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Ademas de su papel central en la educacién y de su objetivo fundamental

de proveer un medio de difusién de la informacion concerniente a las institucio-
nes gubemamentales, realiza esfuerzos para promover la excelencia en la
preparacién de los manuscritos para publicacidén. Asi las orientaciones aqui
contenidas son producto del ajuste para cumplir cen los requisitos internaciona-
les de publicaciones de las ciencias sociales:

o
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Los articulos deben enviarse a la Editora de la Revista en originai y una copia.
Se reciben trabajos en diskete (programas Word 6.0, PowerPoint 3.0 6 4.0
y Office 2000 bajo Windows), con su correspondiente documento impreso.
l.a extension maxima es de cuarenta paginas a doble espacio y en tamario
carta. En casos especiales, el Comité Editorial acepta trabajos mas exten-
s0s segun fa importancia del tema.

Si el articulo incluye gréficos, diagramas, cuadros estadisticos o cualquier
otro anexo, se deben suministrar griginales suficientemente nitidos para el
proceso de edicion.

De acuerdo con la naturaleza de los articulos y documentos presentados,
éstos pueden ampliarse con anexos, cuya incorporacion dependerd del
criteric del Comité Editorial.

Toda colaberacién debe estar acompariada de un resumen de contenido en
gue se presenten las ideas mas significativas del articulo. Ademés, debe
adicionarse una nota en la que aparezca el nombre completo del autor, su
afiliacién institucional, y una sintesis de su hoja de vida en la que se destaque
su preparacion académica y experiencia profesional.

Con respecto a los articulos y documentos enviados para su publicacion,
merecen especial atencion tas notas al pie de paginasy la bibliografia al final,
para lo cual, se deben segquir las normas internacionalmente aceptadas
sobre presentacion de informes cientificos. Las notas deben limitarse a las
esirictamente necesarias; se ruega revisar cuidadosamente las citas al pie
de péagina y al final del texto.

Cada autor tiene derecho a recibir (5) cinco ejemplares del numero de la

revista en la cual aparezca su contribucién:

°  Pueden presentarse revisiones bibliograficas, ensayos, casos, trabajos
deinvestigacion, no sometidas anterior o simulténeamente a publicacién
en otra fuente.

°  Podran someterse a consideracion, articulos 0 documentos presentados
en reuniones ¢ congresos siempre que se indique el evento.

°  Asimismo, se podrén presentar trabajos basados en tesis de grado,
monografias u otras ponencias de caracter académico que no hayan
sido objeto previo de publicaciones en revistas o libros.
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El Comité Editorial se reserva el derecho de aceptar o rechazar los trabajos
sometidos para su publicacién y recurre a especialistas en el campo, para
complementar sus criterios. La decisién final del Comité Editorial es inapelable.

Todos los trabajos aceptados para su publicacion, pasan a ser propiedad de
la Revista y una vez publicados no podran ser reproducidos en libros o revistas
sin el consentimiento formal del ICAP. No se devolvera el manuscrito al autor,
quien debe guardar copia, ya que la Revista no se hace responsable de dafios
o pérdidas del mismo A

julio-diciembre/1999 283



El ICAP en Centroamérica

Programa Regional de Capacitacion
"La Administracién Financiera
Integrada en Centroamérica

y Republica Dominicana

ICAP-DSE*

1998-2001"

EL INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA, ICAP Y LA FUNDACION
ALEMANA PARA EL DESARROLLO INTERNACIONAL, DSE, HAN AUNADO ESFUERZOS PARA
REALIZAR UN PROGRAMA DE CAPACITACION REGIONAL PLURIANUAL DENOMINADO "LA
ADMINISTRACION FINANCIERA INTEGRADA EN CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICA-
NA 1998-2001", EL CUAL SE PRESENTA A CONTINUACION.

Introduccion

El Instituto Centroamericano de
Administraciéon Publica, ICAP, con
sede en San José, Costa Rica, y la
Fundacion Alemana para el Desarrollo
Internacional, DSE, a través del Centro
de Desarrollo Econémico y Social,
ZWS, con sede en Berlin, Republica
Federal de Alemania, han decidido
emprender un Programa Plurianual de

*  Instituto Centroameriéano de Administra-
cién Publica, ICAP-y Fundacién Alemana
para el Desarrollo Internacional, DSE.
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Actividades de Cooperacién denomi-
nado “La Administracién Financiera en
Centroamérica y Republica Dominica-
na”, para el periodo comprendido en-
tre julio de 1998 y el afio 2001, en
beneficio de los paises del Istmo Cen-
troamericano y Republica Dominicana.

Este Programa tiene como objeti-
vo fundamental, contribuir a mejorar
los esfuerzos iniciados en Centroamé-
rica en torno a los procesos de
Modermizacién de la Administracion Fi-
nanciera Integrada, através del inter-
cambio de experiencias regionales
que en este campo se estan imple-
mentando tanto en Centroamérica y
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Panama come en Republica Domini-
cana. Algunos de estos esfuerzos
estan dirigidos hacia teméticas rela-
cionadas con presupuesto y finanzas
publicas, personal, adquisiciones vy
licitaciones, didactica de los recursos
humanaos, asi como conocer sobre las
distintas experiencias que han sido ob-
jeto de tratamiento en la regién en
este campo y las particularidades
de algunas de estas experiencias en
Alemania.

Antecedentes

Desde 1973 la Fundacion Alema-
na para el Desarrollo Internacional,
DSE, ha venido cooperando con Lati-
noamérica, a través de la realizacion
de una serie de actividades, que inclu-
yen conferencias regionales, semina-
rios de perfeccionamiento y capa-
citacion sobre aspectos relacionados
con contraloria gubernamental, politica
fiscal y presupuesto publico en los que
han participado mas de 2.500 funcio-
narios de diferentes paises de la regién
latinoamericana.

Durante las décadas de los seten-
tas y ochentas la DSE cooperé con el
Instituto Latinoamericano de Ciencias
Fiscalizadoras, ILACIF, y la Organiza-
cidn Latinoamericana y del Caribe de
Entidades Fiscalizadoras Superiores,
QLACEFS, en el tema sobre el control
gubernamental. De la relacién con or-
ganismos centroamericanos, surgié la
idea de que la Fundacién seleccionara
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como tema de cooperacioén, el presu-
puesto publico para Centroamerica.
Esta iniciativa fue retomada por la DSE
y el iCAP en el ario de 1990 en Costa
Rica, realizando el primer seminario
sobre presupuesto plblico para funcio-
narios gubernamentales de la region.

A partir de esta fecha se realiza-
ron una serie de seminarios conjuntos
entre la DSE y el ICAP en este campo,
tanto en la regién como en Alemania,
con el propésito de analizar compara-
tivamente tantc a nivel regional
como en Europa, las experiencias so-
bre la tematica de control del presu-
puesto gubernamental.

A raiz de estas actividades vy los
seminarios realizados en los afos
1990 y 1993 sobre Aspectos Selec-
cionados del Presupuesto Publico,
eventos realizados en Costa Rica y
Alemania, y finalmente el Seminario
Regional sobre Presupuesto Publico
y Politica Fiscal, realizado en San
Salvador, El Salvador, en 1994, surgi6
la idea de incursionar en los temas de
finanzas pablicas, politica fiscal y so-
bre todo, presupuestc pulblico para
apoyar a Centroamérica en el proceso
de Modernizacién de la Administracion
Financiera Integrada, idea que esen
principio avalada por algunos con-
tralores de los paises del Istmo y
extrarregionales.

Posteriormente, los dias 16 y 17
de marzo de 1995, el ICAP realiza la
Primera Reunién Centroamericana de
Directores Generales de Presupuesto
Fublico, con el propdsito de renovar
las relaciones con las autoridades
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superiores de estas dependencias vy
apoyarlos en sus esfuerzos por moder-
nizar sus administraciones financieras,
asicomo compartir los avances que en
esa materia tiene cada uno de los pai-
ses centroamericanos, auscultando
las posibiiidades de colaboracién entre
ellos para lograr un adecuado sanea-
miento de las finanzas publicas.

Retomando el conjunto de ideas
de los funcionarios directivos de las
entidades contraloras y las actividades
realizadas, el Centro de Desarrollo
Econdmico y Social, ZWS, dela DSE,
decide impulsar esta iniciativa e imple-
mentar con el apoyo del Ministerio
Federal de Cooperacién y Desarrollo
de la Replblica Federal de Alemania
un Programa de Actividades para el
periodo 1998-2001, que pueda con-
vertirse en instrumento para compartir
experiencias centroamericanas y dara
conocer la experiencia alemana sobre
estos temas en apoyo de los seis pai-
ses del Istmo y que incluya ademas a
Replblica Dominicana.

El disefio de este Programa de
Actividades requirié por parte de la
DSE, la presentacion de una propues-
ta cuyo fundamento fuese un diagnds-
tico que justificara su puesta en
marcha sobrela base del conocimiento
de la realidad actuai que en materia de
finanzas publicas y sobre todo, en el
proceso de modernizacién de la admi-
nistracién financiera integrada, se es-
taban llevando a cabo en cada uno de
los paises beneficiarios. Este diagnds-
tico fue requerido por el Ministerio Fe-
derado de Cooperacidon Econdmica y
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Desarrollo de la Repdblica Federal de
Alemania.

En el afio 1996, la DSE decide
realizar una alianza estratégica con el
ICAP, para la realizaciéon del diagnos-
tico justificativo que permitiera fa pues-
ta en ejecucion del Programa de
Actividades en beneficio de los palises
del Istmo y la Replblica Dominicana.
Por lo tanto, se integra una Mision Tri-
partita;: DSE/Experto de la Administra-
cién de Hacienda de Alemania/ICAP,
para visitar los siete paises y dar a
conocer los resultados del diagnéstico
aludido. Es asi, que entre los meses de
mayo a julio ia Mision integrada por un
funcionario de la DSE, un funcionario
experto en asuntos presupuestarios
del gobierno aleman y un funcionario
experto del ICAP, visitaron los paises
centroamericanos y la Republica Do-
minicana y realizaron una investiga-
cion exploratoria sobre el estado de las
finanzas, politica fiscal y presupuesto
publico de Centroamérica y Republica
Dominicana como una respuesta al
diagnostico requerido.

Con base en esta investigacion y
del seminario sobre “Politica Fiscal y
Presupuesto Publico”, realizado por la
DSE del 7 al 15 de diciembre de 1996,
en Alemania, se establecen las nece-
sidades especificas que en esta tema-
tica presentan los paises del Istmo y
Reptiblica Dominicana, y se definié el
presente programa con la participacion
del ICAP, viceministros, contralores,
directores de presupuesto, técnicos y
profesionales, invitados de organis-
mos internacionales de los paises be-
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neficiarios, asi como de autoridades y
funcionarics técnicos expertos en fi-
nanzas publicas del gobierno aleman.

Es asl como a través de esta serie
de actividades la DSE elaboré vy pre-
sentd la propuesta para el Ministerio
Federal de Cooperacién y Desarrollo
Econdémico de la Replblica Federal de
Alemania, y obtuvo el financiamiento
de los fondos requeridos para la ejecu-
¢ion del Programa Plurianual de Activi-
dades, denominado: Programa
Regional de Capacitacion “La Admi-
nistracion Financiera Integrada en
Centroamérica y Republica Dominica-
na 1898-2001", el cual es hoy una
realidad.

Descripcién del programa

Objetivos

o Intercambiar ideas y experiencias
sobre la realidad politico-adminis-
trativa de Centroamérica y de
otros pafses, que estan llevando
a cabo procesos de modernizacién
del Estado y proyectos de Moder-
nizacién de la Administracion Fi-
nanciera que son parte del sistema
global.

e Contribuir a un mayor conoci-
miento y entendimiento entre los
poderes del Estado sobre la Mo-
dernizacién de la Administracién
Financiera.
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e Coeadyuvar con los proyectos exis-
tentes en este campo, iniciados
por organismos internacicnales y
nacionales en la region, tomando
como ejemplo las experiencias de
otros paises latinoamericanos y de
Alemania en estos temas.

Caracteristicas del programa

El Programa Plurianual de Ac-
tividades, denominado: Programa
Regional de Capacitacion La Adminis-
tracion Financiera Integrada en Cen-
tfroamérica y Republica Dominicana
1998-2001, es un programa que esta
dirigido principalmente a funcionarios
publicos que se desempefian en el
campo de las finanzas plblicas y
la contraloria. Tiene como propssito
fundamental:

a. Fomentar el intercambio de ex-
periencias regionales sobre los
procesos de Modernizacion de
la Administracion Financiera In-
tegrada.

b. El logro de una mayor coordina-
cion entre funcionarios guberna-
mentales de las distintas
instituciones vinculados con los
procesos de presupuestacion.

¢. Contribuir a un mayor conocimien-
to sobre experiencias de otras lati-
tudes en el campo de la admi-
nistracion financiera.,

El programa tiene un caracter re-
gional y las actividades se ejecutaran
en cada uno de los paises del istmo, la
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-Republica Dominicana y Alemania. Se

pretende establecer un mayor grado
de armonizacién entre los distintos po-
deres del Estado que poseen una vin-
culacién con los nuevos procesos
presupuestarios actualmente en vi-
gencia. Permitird conocer las expe-
riencias de Alemania sobre estos
temas a través de la realizaciéon de
seminarios en Berlin.

Las actividades de! Prograrma son
muy diversas. Contempla ademds la
edicién, publicacion y distribucion de
articutos, documentos de trabajo y re-
vistas dedicadas a este tema, a través
de titulos incorporados a la publicacion

semestral de la Revista Gentroameri-
cana de Administracién Publica del
ICAP.

Actividades conjuntas ICAP/DSE

El Programa incluye la realizacion
de actividades de carécter regional en-
tre las cuales se encuentran: semina-
rios, conferencias, publicaciones,
entre otras. A continuacion se descri-
ben los tipos de actividades por pais,
las fechas de realizacién y los temas
incluidos en cada una de ellas.

R
PROGRAMA DE ACTIVIDADES

Tipo de Pals Fecha Tema
actividad
Seminarios realizados
1. Seminario Regional Guatemala 22-29/Set./98 Experiencias con el nuevo
proceso presupuestario.
Caso: Sector Comunicacio-
nes/Transporte.
2. Seminario Regional Nicaragua 10-17/Nov./98 Experiencias con el nuevo
procesc presupuestario:
Caso: Sector Educacién,
3. Seminario Regional El Salvador 19-26/Nov./98 DidActica y métodos de ca-

pacitacién para funcionarios
piblicos en el sector de la
administracion, finanzas y
contraloria (s8lo para profe-
sores y administradores de
capacitacién).
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Continda...
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...viene

Tipo de Pals Fecha Tema
actividad

4, Seminario Alemania 26/0ct. al 3/Nov./98 Los Recursos Humanos en
el Sector de las Finanzas
Publicas.

5. Seminario Alemania 7/Dic. al 16/Dic./88 Adquisiciones, licitaciones,
contrataciones y concesio-
nes pablicas.

8. Seminario Regional  Panama 1-8/Jun./39 Pronéstico Tributario.

7. Seminario Regional  Alemania 28/Agosto  al La colaboracién de los po-

8/Set./99 deres del Estado en la ela-
boracidn, formulacién y fisca-
lizacién del Presupuesto
Magcional.
Préximos seminarios
8. Seminario Regionai Republica 25/Ene. al 19Feb. Pianificacién financiera de
Dominicana 2000 mediane plazo

9. Seminario Regional  Honduras 23-30/Mayo 2000 Las funciones de las entida-
des fiscalizadoras supe-
riores en el nuevo proceso
presupuestario.

10. Evaluacién Costa Rica 27-30/Nov. 2000 Evaluacién de las activida-
des de 1998 ai 2000.

11. Seminario Alemania Set./2000* Finanzas nacionales-finan-
zas municipales.

12. Seminario Regional Panamé Mayo 2001* Preparacién, ejecucion vy
control del presupuesto
publico.

13. Seminario Regional Guatemala Feb/2001* Planificacién de inversiones
(andlisis costo/beneficio).

14. Seminario Alemania Set./2001~ El nuevo proceso presu-
puestario: contabilidad vy
tesoreria.

15. Evaluacién Alemania Jul./2001* Evaluacién de la Fase Final

det Programa.

*  Fechas preliminares
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Coordinacion DSE/ICAP/
Unidades de Enlace

El Programa Regional de Capaci-
tacidn La Administracidn Financiera In-
tegrada en Centroamérica y Republica
Dominicana, 1998-2001, prevé en ca-
da pais la existencia de un Funcionario
de Enlace, quien es la persona encar-
gada de cocrdinar todas las acciones
que en el &mbito nacional se realicen
durante el periodo previsto para la
ejecucion del Programa de Activida-
des. En la siguiente pagina se dan a
conocer los nombres de estos funcio-
narios en cada uno de los paises.

Duracidn del Programa

El Programa Regional de Capaci-
tacion “La Administracion Financiera
Integrada en Centroamérica y Republi-
ca Dominjcana”, tiene una vigencia de
cuatro afios. El inicio de actividades,
incluida la planificacion, fue el 12 de
julio de 1998 y concluird con una eva-
luacion final en el afo 2001. Habra dos
momentos con actividades especifi-
cas para evaluar todas las tareas del
programa.

Beneficiarios

Los benseficiarios de estas activi-
dades son funcionarios publicos de
los paises de: Guatemala, El Salva-
dor, Honduras, Nicaragua, Costa Rica,
Panamg y Repulblica Dominicana,
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pertenecientes a las siguientes insti-
tuciones: ministerios de finanzas,
contralorias, congresos ¢ asambleas
legistativas y  algunos ministerios
dependiendo del sector de interés
priorizado.

Requisitos para los participantes
en los seminarios del Programa

Elnimero de funcionarios publicos
seleccionados para participar en cada
seminario del programa es entre tresy
cuatro; y son convocados a traves de
unainvitacion que les extenderalaEm-
bajada de Alemania en cadauno delos
siete paises beneficiarios de este pro-
grama. Esta dirigido a los miembros
del personal publico que estén a cargo
de tareas relevantes en estas éareas,
procedentes de las instituciones men-
cionadas a continuacisn.

a. Los funcionarios proceden gene-
‘ralmente de las siguientes ins-
tituciones de los siete paises
beneficiarios.

o Un Ejecutivo Superior del Minis-
terio de Hacienda/Finanzas.

o Un Ejecutivo Superior (Res-
ponsable del presupuesto del
Ministerio/Secretaria del Sec-
tor objeto de la tematica del
seminario. Solo en algunos
seminarios),

o Un Diputado (Presidente de la
Comision de Finanzas/Presu-
puesto del Congresc/Asamblea
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0 la persona que designe la
Comisiény).

© Un Ejecutivo Superior (exper-
to en Control Gubernamental)
de la Contraloria de la Repibli-
ca vinculado con el tema del
seminario.

b. El pais anfitién podrd afadir un
numero determinado de funciona-
rios para participar en el seminario
correspondiente. Este nimero adi-
cionai no podra superar la cantidad
de seis participantes. En cada
caso se definird en coordinacién
con la DSE, el ICAP y con el
Funcionario de Enlace en el pais
respectivo.

c. Para la realizacién de cada semi-
nario se elabora un plan diario de
trabajo, el cual se da aconocercon
anticipacion a los participantes
previo al inicio de los seminarios.
Dentro de este plan se incluyen
todas las actividades que se desa-
rrollaran en el marco del seminario,
tales como: llegada de los partici-
pantes al pais, desarrollo de las
acciones vinculadas a la tematica
objeto del seminario, asi como las
visitas programadas, cltausura y
otras que se desarrolien.

Evaluacion del Programa

Con el propdsito de medir el impac-
to del Programa en cada una de las
actividades, se realiza un proceso
constante de evaluacion que permite
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conocer su grado de efectividad y efi-
ciencia durante el periodo previsto. Por
lo tanto, se realizan dos tipos de eva-
luacion: a) por actividad (seminarios,
conferencias, etc.} y, b) durante el de-
sarrolio def pregrama en dos momen-
tos: a la mitad y al final del programa.

La coordinacién del Programa en-
trega a los participantes al final de cada
seminario, un instructivo conteniendo
una bateria de preguntas a fin de eva-
luar la actividad académica realizada,
a través de recoger las opiniones u
observaciones de los funcionarios pa-
blicos sobre las expectativas y logros
delos objetivos delos seminarios. Este
instructivo pretende convertirse en un
instrumento que facilite el mejoramien-
to de las futuras acciones dentro del
programa plurianual 1998-2001 refe-
rente a la organizacién, conferencis-
tas, participantes, material entregadoy
el apoyo logistico-administrativo pues-
to en préactica durante el desarrollo de
la actividad.

Reconocimiento

Luego de haber cumplido con el
90% de la asistencia a la capacitacion
y participado activamente en las distin-
tas acciones programadas en los semi-
narjos, a los funcionarios participantes
se les confiere un Certificado de Parti-
cipacién acreditado por el Instituto
Centroamericano de Administracién
Pablica, ICAP, y la Fundacién Alema-
na para el Desarrollo, DSE A
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IT Reunion de Directores Generales
de Presupuesto de Centroamérica

ICAP*

y Panama

EL INSTITUTO CENTROAMERICANO DE ADMINISTRACION PUBLICA, ICAP, LLEVO A CABO
LA 1l REUNION DE DIRECTORES GENERALES DE PRESUPUESTO DE CENTROAMERICA Y
PANAMA, EN LA CIUDAD DE PANAMA, EL 12 DE JULIO DE 1999, CUYO PROGRAMA DE
ACTIVIDADES SE PRESENTA A CONTINUACION.

Antecedentes

Los gobiernos de Centroamérica y
Panama emprendieron a inicios de los
noventas, esfuerzos orientados al me-
joramiento de la eficiencia en el uso de
los recursos publicos, en el marco de
una estrategia amplia de modemiza-
cién del Estado. Asi, durante varios
afios se ha dado continuidad a la im-
plementacion de proyectos de reforma
de la administracién financiera, que
pretenden consolidar el Sistema de la
Administracién Financiera Integrada.

Actualmente, los avances en este
sentido pueden vislumbrarse en medi-
das y.aspectos concretos con diferen-

tes grados de avances, logrando un

* Institutd‘Qentroaméricano de Administra-
cién Publica. )
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ordenamiento de la situacion de las
finanzas publicas.

Es en este sentido, que el Instituto
Centroamericano de Administracién
Pdblica, ICAP, realiza su “ll Reunion
de Directores Generales de Presu-
puesto de Centroamérica y Panama”,
dandole seguimiento a las innovacio-
nes de la reforma y modernizacion de
la administracion publica en este
campo.

Justificacion

La problematica existente en Cen-
troamérica y Panama en materia de
deficit fiscal, la escasez de recursos
con que se cuenta para hacer frente a
las necesidades de la poblacién, debi-
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do en parte a la inadecuada estructura
tributaria y al impacto de la globaliza-
cién econdmica ha requerido de mo-
dernizar institucicnalmente al Estado
en este ambito.

Es asi, que todos los paises del
Istmc han emprendido esfuerzos
crientados a impuisar la reforma del
Sistema dela Administracién Financie-
ra Integrada, acompafada de accio-
nes tales como: los sistemas de
informacién para una adecuada toma
de decisiones, manejo eficaz de las
finanzas plblicas, actualizacion de le-
yes y reglamentos, capacitacién y for-
macion de funcionarios puablicos,
aumento de la calidad de las inversio-
nes del sector pablico y solucién de
problemas de desarticulacién entre los
subsisternas.

Es en este contexto, que la inicia-
tiva del ICAP de realizar esta Il Reu-
nién pretende propiciar nuevas
modalidades de apoyo a la gestion gu-
bernamental de la region, fomentando
foros de discusién que permitan enri-
quecer €l quehacer de la administra-
cién pulblica de Centroamérica y
Panama.

Objetivo

Constituir un foro que permita di-
vulgar los avances de tas experiencias
regionales en el campo de la moderni-
zacién y ordenamiento de las finanzas
publicas, promoviendo lazos de coo-
peracién entre ios Directores Genera-
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les de Presupuesto de Centroamérica
y Panama.

Tema central

“El impacto de! ordenamiento de
las finanzas publicas en e} desarrollo
econdmico social”.

Organizacioén

La 11 Reunién de Directores Gene-
rales de Presupuesto de Centroameéri-
ca y Panama, convocada por el ICAP
y organizada conjuntamente con la Di-
reccion General de Presupuesto del
Ministerio de Economia y Finanzas de
la Republica de Panama, se llevé a
cabo enlaciudad de Panam4, el dia 12
de julio de 1999.

Los invitados y participantes a esta
Reunién fueron los Directores Genera-
les de Presupuesto de los seis pafses
del istmo, autoridades del Gobiernode
Panamd, funcionarios del ICAP y re-
presentantes de la Asociacién Pana-
mefia de Presupuesto.

Programa de actividades

09:00 - 09:20 [Inauguracion
e Dr. Hugo Zelaya Calix
Director del ICAP

julio-diciembre/1999



09:20 - 10:20

10:20 - 10:40
10:40 - 12:00

12:00 - 14:30
14:30 - 16:30

«Dr. Héctor Alexander

Viceministro de Eco-

nomia, Ministerio de
Economia y Finanzas

Conferencia: “El impac-
to del ordenamiento de
las finanzas publicas
en el desarrollo eco-
némico social”

Dr. Rémulo Caballeros,
Director CEPAL, Sub-
sede México

Café

Intervencién y dialogo
de los participantes y
conferencista

Almuerzo

Avances en la moderni-
zacion de la adminis-
tracién financiera
integrada: Experien-
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16:30 - 16:50
16:50 - 17:30

17:30 - 18:00
18:00 - 18:30

19:00

cias centroamericanas
de ordenamiento de las
finanzas piblicas”. Par-
ticipacién por pais de
los Directores Genera-
les de Presupuesto:
Guatemala, El Salva-
dor, Honduras, Nicara-
gua, Costa Rica y
Panama.

Café

Declaracién de Pana-
ma

Conferencia de Prensa

Cierre de la Il Reunién
= Dr. Hugo Zelaya Calix
e Lic. Carlos Gonzalez

Cena ofrecida por el
ICAP a los Directores
Generales de Presu-
puesto
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Declaracion de Panama

ICAP

Directores Generales de Presupuesto

de Centroamérica y Panama*

LOS DIRECTORES GENERALES DE PRESUPUESTO DE CENTROAMERICA Y PANAMA EN
CONJUNTO CON EL ICAP, CONCLUYERON LA "Il REUNION DE DIRECTORES GENERALES
DE PRESUPUESTO DE CENTROAMERICA Y PANAMA".CON ALGUNAS EXHORTACIONES
CONTENIDAS EN EL DOCUMENTO DENOMINADO "DECLARACION DE PANAMA".

El Instituto Centroamericano de
Administracién Publica, ICAP, y los Di-
rectores Generales de Presupuesto de
Centroamérica y Panama, que partici-
pamos en la “ll Reunién de Directores
Generales de Presupuesto de Cen-
troamérica y Panamé”, dedicada al
tema “El Impacto del Ordenamiento de

* Dr. Hugo Zelaya Célix, Director ICAP; Lic.
Angel Gelir Rodriguez Tello, Director Téc-
nico de Presupuesto y Contabilidad, Mi-
nisterio de Finanzas Publicas de
Guatemala; Llc. Adridn Gémez Méndez,
Director General de Presupuesto, Secreta-
ria de Finanzas de Honduras; Lic. Fran-
cisco Mena Aragén, Director General de
Presupuesto, Ministerio de Haclenda y
Crédito Publico de Nicaragua; Lic. José

_Luis Araya Alpfzar, Director General de
Presupuesto Nacional, Ministerlo de Ha-
clenda de Costa Rica; Lic. Carlos E. Gon-
zélez M., Director de Presupuesto de ia
Nacién, Ministerio de Economifa y Finan-
zas de Panama. :
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las Finanzas Publicas en el Desarrollo
Econémico Social”, celebrada en la
ciudad de Panama, el 12 de julio de
1999, en el aflo de la reversion del
Canal de Panama,

DECLARAMOS

PRIMERO: Que el proceso de re-
forma y modernizacién del Estado que
actualmente impulsan los paises del
Istmo Centroamericano, es una Politi-
ca de Estado, que debe realizarse me-
diante un esfuerzo conjunto entre las
instituciones del Estado y la sociedad.

SEGUNDO: Que ante los eviden-
tes resultados y avances gque se han
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alcanzado en ¢l proceso de reforma de
las finanzas publicas, especialmente
en lo que se refiere al:

® ordenamientoy racionalizacion del
gasto publico;

® mgjorar ia orientacién del gasto
social;

¢ enfatizar el rol del Estado mo-

derno;

® impulsar la descentralizacién
como una estrategia para fortale-
cer la democracia, la participacion
ciudadana y como mecanismo de
la distribucion de ta riqueza;

se hace necesario definir las estrate-
gias para lograr alcanzar su plena con-
solidacion y fortalecimiento.

TERCERO: Que para realizar un
mejor andlisis de la probiematica de
nuestras sociedades centroamerica-
nas en general y del sector publico en
particular y para llegar al planteamien-
to de posibles respuestas, es conve-
niente potenciar este tipo de foros que
permitan la reflexion sincera sobre las
finanzas publicas y el intercambio de
experiencias a nivel regional en este
campo, por medio de una estrategia
que aproveche Ia capacidad instalada
y los recursos técnicos con que cuen-
tan los paises del Istmo.

POR LO ANTERIOR

Los participantes a la |l Reunién
exponemos lo siguiente:
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PRIMERO: Exhortar a los gobier-
nos de Centroamérica y Panama a
continuar apoyando en forma decisiva
el proceso de modernizacion del apa-
rato institucional del Estado, a través
de las medidas y proyectos de reforma
de la administracidn financiera, como
medio efectivo para el ordenamiento
de las finanzas publicas.

SEGUNDO: Instar a las autorida-
des superiores a seguir proporcionan-
do a las instancias encargadas de!
control gubemamental, 10s mecanis-
mos y soportes necesarios para pro-
mover:

® Transparencia de la gestion pre-
supuestaria de la administracién
publica, como un elemento im-
portante para el combate de la
corrupcion.

¢ Agignar en forma prioritaria '0s re-
cursos destinados a la inversién
publica para favoreceralos grupos
mas vulnerables y promover la
equidad de género.

® Un proceso de desarrollo eco-
némico y social sostenible para al-
canzar €l bienastar de 10s sectores
mayoritarios de nuestros pueblos.

TERCERO: Expresar nuestra soli-
daridad con el proyecto de la condona-
cién de la deuda de los paises
afectados por el huracan Mitch, que
permita concretar la ayuda efectiva
para coadyuvar a resolver la recons-
truccion de los territorios hermanos
centroamericanos.
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CUARTO: Reafirmar el pronuncia-
miento emitido por los paises de la
regién, mediante el cual se expresa la
complacencia por la reversion del Ca-
nal a Panama en el afio en curso, lo
cual constituye un acontecimiento de
justicia histérica, augurando éxitos en
el traspaso ordenado de uno de los
recursos mas importantes para el pue-
blo panamerio y la confianza de la con-
tinuidad det manejo eficiente a partir
del nuevo milenio.

QUINTO: Manifestar nuestro reco-
nocimiento y felicitacion al ICAP, por la
forma en que se ha organizado el
evento, expresandole el apoyo para
que continde facilitando el intercamhbio
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de experiencias que puedan conducir
a crear las bases para conformar un
programa de cooperacién técnica hori-
zontal sobre los temas més relevantes
de la administracion publica, para que
podamos seguir ahondando en el co-
nocimiento de nuestra propia realidad,
fortaleciendo los procesos de moder-
nizacion hacia reformas que coadyu-
ven a mayores niveles de desarrolio,
por medio de la capacitacién y forma-
c¢ién de funcionarios publicos.

Dadoenlaciudadde Panama, Re-
piblica de Panama, el 12 de julio de
1899, firman todos los Directores Ge-
nerales de Presupuesto y el Director
del ICAP A
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refleremelas

ICAP*

A PARTIR DE LOS NOVENTAS SE PRESENTA UNA SELECCION DE LITERATURA SOBRE
POLITICA FISCAL, PRESUPUESTARIA, TRIBUTARIA Y ADMINISTRACION FINANCIERA INTE-
GRADA, LA CUAL SE ENCUENTRA EN EL CENTRO DE DOCUMENTACION DEL ICAP.

Libros

Argentina. Leyes, etc. Ley de adminis-
tracion financiera y de los sistemas
de control del sector publico na-
cional N2 24.156: disposiciones
generales, de crédito publico, de
tesoreria, de contabilidad guberna-
mental y de control interno y dispo-
siciones. varias..Buenos Aires,
1994. 43 p.

Argentina. Ministerio de Economia,
Obras y Servicios Publicos. Pro-
grama de reforma de la administra-
cién financiera gubernamental.
Buenos Aires, 1993. 103 p.

. Sistema de cuenta Uni-
ca del tesoro : manual de procedi-
mientos. s.l. : Secretaria de
Hacienda; Tesoreria General de la
Nacién, 1995. 21 p.

Instituto Centroamericano de Administra-
cién Publica.
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. Sistema integrado de in-
formacién financiera. s.l.:s.e., s.f.

. 45p.

. Sistema integrado de in-
formacion financiera : régimen de
fondo rotatorio y cajas chicas
1995. Buenos Aires, 1995. 72 p.

. Sistema integrado de in-
formacion financiera : manual de
ejecucion presupuestaria de gas-
tos para la administracion nacio-
nal. Buenos Aires, 1995. 172 p.

. Sistema integrado de in-
formacion financiera : manual de
registro de recursos y conciliacion
bancaria automatica. Buenos Ai-
res, 1995. 155 p.

Argentina. Sindicatura General de la

Nacién. Organizacién estructural
del Sistema de Administracion Fi-
nanciera "SAFI". s.l. : s.e., 1995.
s.p.
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Baez Cortés, Julio Francisco y Baez
Cortés, Theddulo. Tentaciones del
poder : legalidady tributacion. Ma-
nagua, s. e., 1994. 198 p.

Bahl, Roy W. y otros. Administracién
tributaria en los paises del CIAT.
Madrid : CIAT; Instituto de Estu-
dios Fiscales, 1992. 485 p.

Banco Central de Nicaragua. Indicado-
res de actividad econdmica a octu-
bre 1994. Managua, 1994. s.p.

Barahona Montero, Manuel; Trejos
Cascante, Fabian y Rojas Flores,
William. indicadores de gasto
publico en aspectos sociales : as-
pectos metodolégicos. San Jose,
C. R: MIDEPLAN; FNUAP, 1991.
26p.

Bianquer, David. Responsabilidad pa-
trimonial de las administraciones
publicas. Madrid : INAP, 1997.
242 p.
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