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Introduccién

Los marcos fiscales y de presupuesto de mediano plazo (MMP)
permiten contar con una estimacién sobre la dinamica de los ingresos y
los gastos del sector publico que permiten planificar y evaluar en forma
estratégica alternativas de acciones de politica. El objetivo de los marcos
fiscales y de presupuesto es cuantificar, al menos de manera estimada, los
costos y los ingresos originados en el accionar del sector publico. Lo
anterior debiese estar en linea con las orientaciones de la politica
macroeconémica y dentro del marco fiscal deseado, permitiendo mantener
los equilibrios de las finanzas publicas y las metas fiscales si es que las
hay.

Una vez definido el marco macro y fiscal en que se mueven, los marcos de
mediano plazo deben tomar en cuenta las politicas de ingresos (estructuras
tributarias) de los paises, asi como las prioridades estratégicas de gasto
publico. Teniendo en cuenta lo anterior a partir de los marcos sefialados, es
posible hacer las recomendaciones de gasto necesarias para lograr satisfacer
en el mediano plazo, de la forma mas eficiente posible, las necesidades y
demandas de la ciudadania, sin poner en riesgo la evolucion del gasto y el
perfil de endeudamiento publico de los paises.

El informe abarca una sintesis de aspectos tanto relativos al marco conceptual
sobre marcos fiscales y presupuestarios de mediano plazo; asi como las
metodologias y formas de implementacion en cada caso y se presenta la
situacion de algunos paises en esta materia, segin la dltima informacion
disponible.
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1. Aspectos conceptuales de un
marco de mediano plazo
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1.1. Origenes, objetivos y definicion de los marcos de mediano
plazo

Los marcos de mediano plazo resultan fundamentales por el rol que tienen en participar de la unién entre
el disefio de las politicas, la planificacion y el presupuesto. Esto debido a que una politica significa
programas y acciones que se llevaran a cabo no necesariamente en un ejercicio presupuestario y
generalmente tendran consecuencias sobre los costos de afios futuros. Debido a que por lo general los
paises cuentan con presupuestos estructurados de acuerdo a sectores (ministerios) de gasto y no de
acuerdo a una estructura programatica, no es simple establecer vinculos directos entre los objetivos de
politica y la forma en que ésta requiere ser financiada para lograr cumplir sus objetivos.

En este contexto los marcos de gasto a mediano plazo ofrecen un instrumento de presupuesto que
permite obtener mayores niveles de realismo en el disefio e implementacion de las politicas, por medio
de vincular las estimaciones de costos con lo planificado (de abajo a arriba). Generalmente estos planes
deben revisarse por ejemplo cada lapso de tiempo que puede ir entre 3 y 5 afios, cuyo primer afio es el
presupuesto y los afios siguientes representan proyecciones de gastos. En la practica el establecimiento
de marcos de mediano plazo es mas complicado de lo que se piensa. De acuerdo a lo sefialado en Hanoi
(2007) hay tres aspectos fundamentales para tener mayores probabilidades de éxito:

e Hacer una determinacion confiable del tamafio de cada "presupuesto especifico"

e (para esto se debe sortear la incertidumbres respecto de los términos de intercambio y de
los ingresos que dependen de los precios de productos basicos en algunos paises).

e Asegurar que los planes sectoriales utilizan supuestos comunes (por ejemplo, en
relacion con la inflacién y los sueldos del sector publico), de forma que las estimaciones
de costos sean comparables; y

e Lograr compensaciones politicas equilibradas entre los diferentes sectores e
instituciones.

Los paises difieren significativamente en cuanto al grado en que aplican el marco de gastos a mediano
plazo. Generalmente los paises que reciben mas apoyo financiero externo tienen estimaciones mas
precisas que los que prescinden de esta ayuda. Los sistemas de planificacion sub-nacionales constituyen
otro problema. En la mayoria de los paises, el gobierno esta organizado en dos, tres o incluso mas
niveles. En las estructuras de los gobiernos federales es dificil aplicar prioridades nacionales, que tienen
poderes discrecionales en cuanto al uso de los recursos financieros. La armonizacion de los sistemas de
informacion financiera entre los estados o provincias también puede ser un problema.

Por las razones sefaladas respecto de la dificultad de disefiar e implementar marcos de mediano plazo
confiables y adecuados, es que los paises en su mayoria se quedan con marcos que solo llegan a niveles
mas de arriba hacia abajo que de abajo hacia arriba. En esta gama de posibilidades, los marcos pueden
ser definidos e acuerdo si se trata de marcos fiscales o de marcos de presupuesto o de gasto. En el primer
caso estan orientados a enmarcar las decisiones de asignacion de recursos de acuerdo a un marco macro-
fiscal global (dado un contexto fiscal, proyectar el total de gastos comprometidos vy el total de ingresos
fiscales), mientras que en el segundo caso se trata de estimar una asignacion mas detalladamente del
gasto total entre distintas alternativas de gasto, ya sea por funciones o sectores.*

! En esta descripcion, a modo de introduccion, se hace referencia distinguiendo dos tipos de marcos a nivel més general, de tipo fiscal y
de tipo presupuestario. No obstante, esta desagregacion se amplia en la siguiente seccion.
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En términos generales, de acuerdo BID (2007) “los Marcos Fiscales de Mediano Plazo (MMP) son
herramientas institucionales orientadas a extender el horizonte de elaboracion de la politica fiscal mas
alla del calendario presupuestario anual. La piedra basal de los MMP es la elaboracion de proyecciones
acerca del escenario macroeconémico. Por medio de la formulacidn de metas e instrumentos, los MMP
buscan aumentar la transparencia de la politica fiscal e incrementar la previsibilidad de los flujos
financieros de forma tal que las autoridades fiscales cuenten con una mejor herramienta de planeacion
del financiamiento de las politicas publicas. ElI conocimiento acerca del flujo de recursos disponibles
permite, a su vez, establecer un nivel de gasto compatible con el nivel de endeudamiento”.

A nivel general los marcos fiscales de mediano plazo son un marco que regula la formulacién e
implementacién de la politica fiscal de mediano plazo, resguardando el logro y mantencién de disciplina
fiscal, enfrentando vulnerabilidades fiscales con un alto grado de responsabilidad y con perspectiva de
mediano plazo. El mediano plazo en este sentido se entiende a menudo por un nimero de afios, mayor a
uno (lo que considera un presupuesto publico), abordando un periodo que abarca entre 3y 4 afios.

Por su parte, a un nivel mas detallado respecto de la definicion del presupuesto, se encuentran los
marcos de gastos de mediano plazo (MGMP). Segln la Guia Publica de Gestion de Gasto de Banco
Mundial (1998a: 46), “los MGMP involucran la relacion de los recursos “de arriba hacia abajo”, con una
estimacion “de abajo hacia arriba” de los costos actuales y a mediano plazo de la politica existente, y
finalmente el objetivo es lograr hacer el vinculo de estos costos con los recursos disponibles... en el
contexto del proceso anual del presupuesto”. Lo de “arriba a abajo" significa fundamentalmente un
modelo macroeconémico que indica objetivos fiscales y estima ingresos y gastos. Para complementar el
modelo macroecondmico, los sectores hacen revisiones "de abajo hacia arriba" que se relacionan con las
politicas de sector y sus actividades, con el objetivo de una asignacién 6ptima de recursos en forma
intrasectorial.

De acuerdo a World Bank (2002), los marcos de gasto de mediano plazo comenzaron a difundirse desde
los afios 90°s. Estos permiten facilitar bastantes aspectos de las politicas publicas, como por ejemplo,
mejoramiento de los equilibrios macroecondmicos; especialmente el logro de disciplina fiscal; mejor
asignacion de recursos inter e intrasectorial; mayor predictibilidad del presupuesto para los ministerios;
un uso mas eficiente y eficaz de los dineros publicos; logro de accountability y credibilidad, a través de
legitimar las decisiones tomadas en el proceso, con el mayor entendimiento de la restriccion
presupuestaria en un contexto de coherencia con las prioridades de politica.

1.2. Tipologias de Marcos de Mediano Plazo

1.2.1. Clasificacién de los marcos de mediano plazo del BID (2007)

De acuerdo a BID (2007) los MMP pueden adquirir diversas tipologias en funcion de un grupo de
caracteristicas: el grado de cobertura, la flexibilidad, la periodicidad, y el detalle de las proyecciones.

Caracteristicas de los marcos de mediano plazo para su clasificacion (BID (2007)):

Flexible o fijo: los MMP flexibles permiten revisiones de los objetivos afio a afio. En los fijos los
objetivos presupuestarios mas relevantes se fijan una sola vez y estan articulados en torno a una senda
de gasto total que no puede ser cambiada salvo shocks relevantes (por ejemplo, una recesion importante
0 un cambio de gobierno). Por construccion, estos Ultimos ligan mucho el presupuesto anual con el
plurianual. En este caso, el nivel de jerarquia de las decisiones aumenta a medida que el marco se acerca
al modelo fijo.
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Recurrente o periddico: los marcos periddicos cubren un periodo finito de tiempo y no se revisan (salvo
emergencias) hasta que ese periodo se cumple. Generalmente estan vinculados al periodo del gobierno y
acenttan la planificacion por sobre la busqueda de sostenibilidad (similares a los antiguos planes de
desarrollo). Por el contrario, los marcos recurrentes se revisan anualmente. En cada revisién se afiaden
las estimaciones para un nuevo afio.

Nivel de detalle de las proyecciones de gastos e ingresos de mediano plazo:

el grado de detalle de las estimaciones, si éstas se hacen por programa, por funcion, etc, es lo que
permite clasificar a los marcos de mediano plazo en sus tres modalidades: Fiscal, Presupuestario, y de
Gasto.

De acuerdo a BID (2007), los Marcos Fiscales de Mediano Plazo (MMP) son “herramientas
institucionales orientadas a extender el horizonte de elaboraciéon de la politica fiscal mas alla del
calendario presupuestario anual. La piedra basal de los MMP es la elaboracién de proyecciones acerca
del escenario macroeconémico. Por medio de la formulacion de metas e instrumentos, los marcos de
mediano plazo buscan aumentar la transparencia de la politica fiscal e incrementar la previsibilidad de
los flujos financieros de forma tal que las autoridades fiscales cuenten con una mejor herramienta de
planeacién del financiamiento de las politicas publicas. EI conocimiento acerca del flujo de recursos
disponibles permite, a su vez, establecer un nivel de gasto compatible con el nivel de endeudamiento”.

Clasificacion de tipologias de marcos de mediano plazo en funcidn de sus caracteristicas:

Respecto de los tipos de marcos de mediano plazo, BID (2007) hace una clasificacion, en que distingue
tres grandes tipos, segln su grado de profundidad o de desagregacién de las proyecciones que requiere.
De acuerdo a este criterio de clasificacion, el marco con menor nimero de proyecciones es que se podria
denominar Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), luego estarian los Marcos Presupuestarios de
Mediano Plazo Basicos (MPMP) con un nimero intermedio de proyecciones y los Marcos de Gasto de
Mediano Plazo Ampliados que ademas consideran elementos de resultados (MGMP).

e MEMP: se limita a establecer objetivos de politica fiscal y presentar un conjunto de
proyecciones y metas integrales que cubren aspectos macroeconémicos y fiscales.
Generalmente, la variable central de analisis es la deuda publica respecto del PIB y
generalmente es habitual que se considere también la evolucion de gasto e ingresos
publicos, la inflacidn.

e MPMP: incluye las proyecciones de a) y ademas agrega estimaciones de gasto de
mediano plazo para diversas unidades administrativas. El objetivo es entregar
previsibilidad a las distintas unidades en forma consistente con la disciplina fiscal. Las
proyecciones que caracterizan a este enfoque son las de clasificacion de gastos por
funcidn, o sector institucional.

e MGMP: profundiza agregando al marco del tipo b) elementos de presupuesto por
programa y resultados. Los MGMP pueden adoptar distintos grados de detalle en sus
proyecciones de gasto, hasta llegar a replicar todas las clasificaciones de un presupuesto
anual.
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1.2.2 Clasificacion de los marcos de mediano plazo de acuerdo a
OECD (2001)

OECD (2001)?, por su parte hace una distincion entre los marcos de mediano plazo, de acuerdo a su
nivel de desagregacién o de profundidad, en relacién a las proyecciones que se deben efectuar. Es asi
que de lo mas agregado a lo menos desagregado, se encuentran cuatro categorias de marcos de mediano
plazo:

a) Marco Macroecondmico,

b) Marco Fiscal,

¢) Marco Presupuestario y

d) Presupuesto Plurianual Detallado.

El marco macroeconédmico (MM) es el conjunto de proyecciones consistentes entre si relativas al
crecimiento econémico y sus componentes (consumo, inversion, etc.), la inflacidn, la evolucién del
empleo, entre otras variables macroeconémicas. Por su parte, el marco fiscal (MF) que esta implicito en
el marco macro, con proyecciones de ingresos y gastos publicos a nivel agregado. El marco
presupuestario (MP), por su parte, es el que explicita los niveles de gasto a funciones o areas
estratégicas. EL que va mas lejos en el nivel de desagregacion es el presupuesto plurianual (PPA)3, que
cuenta con las estimaciones de gasto por instituciones ejecutoras de gasto y programas. La mayoria de
los paises cuentan con marcos mas agregados (macro o fiscales) y los menos utilizan los presupuestos
plurianuales.

El modelo MFMP es el que pone el acento en la restriccion de recursos desde arriba hacia abajo,
mientras que el modelo de marcos de presupuesto (MPMP) o més orientado a un PPA intentan definir
las necesidades de recursos desde abajo hacia arriba, es decir, desde los sectores. La interaccién de los
dos procesos permite conjugar por un lado la rigidez (desde lo macro fiscal a los gastos) y | mayor
flexibilidad que proviene desde abajo hacia arriba, reorientando recursos de un sector a otro.

CUADRO 1
TIPOLOGIAS DE MARCOS DE MEDIANO PLAZO:
PROYECCIONES CONSIDERADAS

Marcos de Mediano Provecciones consideradas Marcos de Mediano Plazo
Plazo BID (2007) Y OECD (2001)

Proyecciones PIB

Proyecciones de inflacidn

Marco Macro.

MFMP

Proyecciones gasto
agregado
Proyecciones ingresos
agregados
Proyecciones gasto por
unidad administrativa
Proyecciones gasto por
funcion
Proyecciones de ingresos
desagregados
Proyecciones gasto por
programa
Proyecciones de
resultados

Marco Fiscal

MPMP

Marco Presupuestario

MGMP

Marco de Presupuesto Plurianual

Fuente: elaboracién propia en base a BID (2007) y Ay OECD (2001).

2En el capitulo 5.
% Mas antecedentes sobre los PPA en CEPAL (2007).
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Ya sean aplicados a nivel mas agregado (fiscal) o mas de detalle (presupuestos plurianuales o marcos de
gasto ampliados), todos estos marcos constituyen sistemas de proyeccion y programacion de los gastos e
ingresos. Aunque los paises en desarrollo aplican estos marcos en forma relativamente reciente, en su
mayoria todos han usado lo que se conoce como Programas Publicos de Inversién (PPI), especialmente
vinculados a programas de infraestructura financiados por organismos internacionales.

Los marcos fiscales y presupuestarios traen asociados beneficios como el de lograr orden y disciplina en
lo fiscal y menores niveles de incertidumbre para quienes toman las decisiones a nivel mas
microeconoémico, pero es fundamental que posean un grado de realismo y flexibilidad tal que permita
darles credibilidad y ser validados por los agentes a través del tiempo. Los marcos fiscales de mediano
plazo se tornan mas relevantes y necesarios, mientras las economias mas sensibles son a shocks
externos, lo que ocurre por lo general en los casos de América Latina.

En general los paises si bien cuentan con marcos de mediano plazo, en distintos grados de profundidad,
prevalecen los presupuestos anuales y no hay obligaciones legales para los afios posteriores al vigente
del presupuesto, las proyecciones cuentan con la flexibilidad suficiente para adecuar y reorientar las
politicas en un entorno econémico cambiante.

Respecto de qué tipologia de MMP es la mas adecuada para un pais u otro, hasta ahora parece no haber
evidencia concluyente. En efecto, no existe respuesta respecto de si es necesariamente recomendable
llegar al nivel mas desagregado de marco, es decir, por programas o ampliado. El tipo de MMP elegido
por cada pais dependera de las propias caracteristicas de cada sistema y de los objetivos que se persigan
a través de la elaboracion del presupuesto. Es decir, depende si el objetivo del sistema presupuestario
esta méas orientado a lo macro-fiscal (alcanzar una meta de gasto o de deuda por ejemplo) o si el objetivo
es influir en mayor medida en la asignacion de recursos a nivel de sectores (micro), se optara por MMP
mas bien fiscales o de presupuestos plurianuales o0 marcos de gasto mas detallados, respectivamente.

1.2.3. Clasificacién de los marcos de mediano plazo Banco
Mundial (2002) de acuerdo a estudio para paises africanos

World Bank (2002), en un estudio realizado para paises africanos, sugiere una tipologia que tiene el
objetivo de operacionalizar los marcos de gasto de mediano plazo. Los autores de este estudio
establecen tres dimensiones para el disefio de un marco: a) Dimensién general: los cuatro rasgos de esta
dimension son el alcance; el formato; los niveles de gobierno y la amplitud del periodo; b) Dimensién
técnica: incluyen el marco macroecondémico-fiscal (MFF) y el marco de gasto sectorial (SEF); y ¢)
Dimensién organizacional: considera el status del proceso presupuestario (jerarquia y proceso); la
estructura de administracion; método de diseminacion (formalidad) y el descuido y apoyo de los sectores
(qué tan descentralizado en los sectores esta el disefio y la asignacion de recursos).

11
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1.3. Qué afectan o que impactos pueden tener los MMP?

Los MMP para la elaboracion de los presupuestos permiten la disminucion de la magnitud de los
impactos de tales shocks en las variables fiscales, por medio de significar un cierto grado de prevision o
proyeccion de gastos e ingresos fiscales, y de plantearse escenarios en caso que los supuestos y lo
proyectado no se cumpla, de modo que eventuales ajustes ante shocks no sean tan costosos o al menos
se cuente con mas herramientas para enfrentarlos.

De acuerdo al contexto y los objetivos fiscales, como por ejemplo, la existencia de reglas o limites, ya
sea de balance fiscal, de gasto o de deuda, la presupuestacion dentro de un MMP permite lograr
consistencia en los resultados fiscales o al menos evaluar alternativas para cumplir con el marco fiscal
propuesto en el mediano plazo.

Los MMP pueden tener impactos en los resultados fiscales por su efecto en las instituciones
presupuestarias, esto es en las normas, las practicas y los procedimientos con los cuales se elaboran,
aprueban e implementan los presupuestos.

De acuerdo a la literatura los MPP afectan ya sea positiva o0 negativamente el cumplimiento de reglas
fiscales numérica (de haberlas); ademas determinan el grado de jerarquia de la toma de decisiones entre
las instituciones relacionadas al presupuesto y afectan el grado de transparencia del proceso
presupuestario. El grado en que los MMP afectan a estas dimensiones depende de su tipologia. Se ha
visto en los afios recientes que los marcos de presupuestos de mediano plazo son, en general,
acompafantes de las actuales reglas fiscales. Lo anterior debido a que desde la perspectiva de la
disciplina fiscal los marcos plurianuales serian convenientes, de acuerdo a lo que sefiala un estudio sobre
nuevas tendencias en gestion de presupuestos a nivel internacional (Instituto de Estudios Fiscales
(2008)), debido a:

“i) la valoracidn de la sostenibilidad fiscal exige considerar el impacto financiero futuro de las
actuales politicas; ii) dicho marco fuerza a las autoridades a comprometerse con una senda fiscal
predefinida, haciendo con ello mas dificil posponer las medidas de consolidacion fiscal; iii) en ese
horizonte temporal resulta mas factible adecuar las proyecciones de ingresos y gastos a las
proyecciones macroecondmicas, dado que la introducciéon de cambios sustanciales en el disefio o
gestion de las politicas publicas lleva su tiempo, y recortar el gasto sin esos cambios suele ser una
solucién efimera y perturbadora; y iv) su empleo tiende a paliar ciertos sesgos sistémicos en los
resultados fiscales, como los que puedan derivarse de la propensiéon a menospreciar las cargas
tributarias futuras que generan los programas actuales..”.

Ademas, es reconocido que los marcos de presupuestos plurianuales contribuyen a la priorizacion
estratégica del gasto y eficiencia y eficacia en la gestion. En este contexto, se espera que los marcos
presupuestarios de mediano plazo provoquen reasignaciones de recursos, para idealmente poder
reasignar fondos entre programas a futuro y dar espacio a nuevas politicas, de modo de lograr mayor
eficiencia y eficacia del gasto en el mediano plazo. Se ha sefialado “por algunos autores que estos
marcos permiten reducir el incentivo “al despilfarro de final de ejercicio»*.

* En este sentido, frecuentemente se aprecia en algunas administraciones publicas que a final de cada afio los sectores institucionales
gastan todo el presupuesto asignado para que éste no les sea reducido a futuro, aunque su capacidad de ejecucion esté limitada y
muchas veces esos gastos no sean eficientes ni efectivos o incluso no se desembolsen los gastos sino hasta periodos siguientes (carry
over). Por ejemplo, en Brasil actualmente en el marco de un proyecto de reforma normativa al sistema de presupuesto, algunos
sectores promueven el disefio de presupuestos plurianuales, particularmente para las inversiones publicas, en que gran parte del
presupuesto total queda como “restos a pagar” o carry over (sobre un 60%).

12
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1.4. Qué requieren los marcos de mediano plazo?

A nivel general, para ser implementados con éxito los MMP deben implicar una estrecha relacion ente el
presupuesto y la planificacion de mediano y largo plazo. Es decir, los objetivos de lo segundo, deben
estar resguardados a través del disefio e implementacion del primero, debiendo haber una alta
interrelacion entre el Presupuesto anual y lo que plantea el marco de mediano plazo, resguardandose los
objetivos de politica que hay detrés.

En términos concretos, la elaboracién de MMP para los presupuestos publicos conlleva la necesaria
interaccion y coordinacién de diferentes instancias e instituciones del sector publico. En particular, se
requiere una alta coordinacidn de la politica fiscal con la monetaria, asi como entre las unidades que
estiman y recaudan ingresos con las unidades institucionales que determinan gastos. Es decir, se
requiere de permanente coordinacién entre Ministerios de Hacienda y sus servicios como los de
recaudacion de ingresos (SII) y las oficinas de Presupuestos y del Tesoro, con los Bancos Centrales.

La elaboracion de los MMP, tanto fiscales como presupuestarios, requiere del manejo de informacion
confiable sobre la evolucion estimada de las variables macroeconémicas que afectan los ingresos
fiscales y de las variables que pudiesen tener impactos en las necesidades de gastos.

Es decir, se requiere identificar las tendencias de mediano plazo de una serie de variables y aspectos que
afectan los ingresos y los gastos fiscales. En particular, se requiere una estimacion de ingresos fiscales y
compromisos de gasto dentro del mediano plazo, de acuerdo a perspectivas macro, al contexto fiscal y
considerando como dada una estructura del sistema tributario, la legislacion vigente sobre prevision
social y las tendencias demogréaficas de la poblacion beneficiaria de gastos asociados a la prevision,
entre otros.

El disefio de un marco presupuestario de mediano plazo requiere de sistemas de informacion
macroecondmica, fiscal y contable, que sea confiable y oportuna, y de supuestos realistas sobre los
principales agregados macroeconémicos que intervienen en las finanzas publicas (PIB, precios de bienes
relevantes, inflacién, tipo de cambio, etc.); asi como de metodologias adecuadas y consistentes para sus
proyecciones.

En lo que sigue de este documento nos enfocaremos en lo que la mayoria de los paises de la region
latinoamericana utilizan para su elaboracion de presupuestos, esto es, en los marcos macroeconémicos y
fiscales y los marcos presupuestarios.
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2. Metodologia de construccion de
un marco de mediano plazo
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2.1. Etapas en la elaboraciéon de los MMP

Durante todo el proceso de elaboracidn del presupuesto en un contexto de marco de mediano plazo, se
requiere de la interaccion entre las unidades rectora del marco de gasto (Direcciones de presupuesto) y
las unidades ejecutoras (sectores de gasto), para lograr la coordinacién entre planificacion y
presupuesto.5 Es decir, el disefio y la implementacion del presupuesto debe ser coherente con la
formulacion de objetivos de mediano plazo, que tengan en cuenta la evolucidn (y las metas) de los
agregados fiscales.

De acuerdo a Le Houerou y Talercio (2002), las etapas de elaboracién de un MMP comprehensivo
pueden ser caracterizadas de la siguiente manera:

Etapa 1: Desarrollo de un marco macro-fiscal: se disefia a partir de modelo de proyecciones de ingresos
y gastos en el mediano plazo.

Etapa 2: Desarrollo de programas sectoriales: se alcanzan acuerdos acerca de los objetivos del sector,
productos y actividades. Se revisan los programas existentes y se desarrollan nuevos y se estima el costo
de los programas.

Etapa 3: Desarrollo de los marcos de gasto sectoriales: andlisis de trade-offs inter e intra sectoriales.
Construccidn de consenso respecto a la asignacion estratégica de recursos.

Etapa 4: Definicion de la asignacion de recursos en forma sectorial: determinacion de techos
presupuestarios sectoriales de mediano plazo (aprobados por el gabinete o Poder Ejecutivo).

Etapa 5: Preparacion de los presupuestos sectoriales: programas sectoriales de mediano plazo basado en
los techos presupuestarios.

Etapa 6: Aprobacion politica final: presentacidn de las estimaciones presupuestarias al Gabinete (Poder
Ejecutivo) y al Parlamento para su aprobacion.

2.2. Elementos para el diseiio de un MMP

El disefio de un marco de presupuesto de mediano plazo no es el mismo en todos los paises, pues
depende de caracteristicas idiosincraticas de cada uno y de las formas de manejo de sus finanzas
publicas, asi como de sus capacidades y limitaciones en la informacion y proyecciones de variables
relevantes. Sin embargo, la logica que los guia es similar. Todos apuntan a tener una estimacion mas o
menos confiable de la senda de ingresos estimados del sector publico y de los gastos que se debiesen
esperar dadas las prioridades y estrategias de la politica y las tendencias demograficas, entre otros
elementos. En términos generales, se requiere construir lo siguiente:

e Supuestos macroeconémicos
e Escenario de ingresos

e Escenario de gastos

® Se debe dar la adecuada combinacion entre la determinacion de techos de “arriba hacia abajo” con el establecimiento de prioridades de
“abajo hacia arriba”.

15



CEPAL - ILPES Marcos Fiscales y Presupuestarios de Medio Plazo

Respecto de los supuestos macroeconémicos para construir los escenarios, por el lado de los ingresos
fiscales, se requiere contar con una bateria de supuestos tales como el PIB, la inflacién, el tipo de
cambio y el precio de algunos bienes que pueden ser relevantes en los ingresos o gastos del fisco (por
ejemplo, petroleo, café, cobre, etc.). Es fundamental que los supuestos macroeconémicos para las
proyecciones de ingresos y gastos sean creibles y se construyan sobre la base de informacion estadistica
confiable y oportuna. En algunas ocasiones los MMP replican las fallas de los presupuestos anuales
dado que utilizan informacion y supuestos poco realistas para aumentar la capacidad de discrecionalidad
de las autoridades. La idea es tener un marco desarrollado en un contexto de transparencia y
credibilidad, de lo contrario el marco pierde toda utilidad.

RECUADRO 1
ESTIMACION DE INGRESOS

De acuerdo a CEPAL (2007), Manual del Presupuesto Plurianual, se enumeran los elementos que debe contener la
elaboracion de los ingresos:

(a) conocimiento de las distintas fuentes de financiamiento del presupuesto publico: ingresos tributarios, contribuciones a la
seguridad social, ingresos no tributarios, ingresos por intereses y por otras rentas de la propiedad, donaciones, disminucién
de activos financieros, etc.;

(b) Conocimiento de factores determinantes de la recaudacion de cada uno de los impuestos y de los demas ingresos, y de
sus efectos en la recaudacion de los afios previos a los estimados.

(c) base legal del ingreso, mediante la cual se percibe un tributo, un ingreso tributario, recursos de capital, etc., y las
modificaciones legales vigentes que afectaran la estructura impositiva durante el periodo proyectado, o nuevas medidas
consideradas.

(d) Informacién histérica del PIB y de principales cuentas nacionales (Consumo, Inversién), componentes de la Balanza de
Pagos (EX e IMP), evolucion de precios, tasas de interés, tipo de cambio, etc.;

(e) Base de datos estadistica con la serie histérica de los principales ingresos (como minimo 5 afios), que incluya la
metodologia de célculo para la realizacién de proyecciones;

(f) disposicion de una base de datos de informacién de los préstamos y donaciones provenientes de instituciones
crediticias internacionales, que sirva para la realizacion de las proyecciones presupuestarias, incluyendo la contrapartida
local, y demas elementos relacionados con la afectacion de los ingresos de esta fuente;

(g) Hipotesis sobre cambios en factores determinantes de cada uno de los impuestos y demas ingresos entre el periodo
base de la proyeccién y los afios proyectados.

(h) toda otra informacién considerada pertinente para una sélida y consistente proyeccién de los ingresos y de las fuentes
de financiamiento.®

Fuente: CEPAL (2007). Manual del Presupuesto Plurianual.

En relacion alos escenarios se pueden distinguir dos tipos: a) Escenario base: el que asume que no hay nuevas leyes ni
cambios de politica, y b) Escenarios alternativos: que consideran posibles cambios de normativa o entrada en vigencia de
leyes recientemente aprobadas, inicios de nuevas politicas, y riesgos posibles.

El objetivo de visualizar escenarios posibles permite tener nocién de espacios fiscales o bien situaciones
gue puedan poner en riesgo la sostenibilidad fiscal futura. Es decir, interesa estimar de la mejor forma
posible la capacidad de generacion de ingresos y contraponerla con la necesidad de gastos, al menos,
para cubrir los gastos ya comprometidos, visualizando asi qué espacios quedan (0 no) para nuevas
iniciativas de politica de gastos.

® Mas antecedentes sobre las metodologias de estimacion de ingresos en CEPAL (2007).
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Estimacidon de gastos multianuales en distintos paises

En relacién a los resultados arrojados por la Encuesta de Practicas y Procedimientos Presupuestarios de
la OECD solo para pais latinoamericano realizada el afio 2005, los resultados indican que cinco paises
de un total de 12 paises considerados no disponian de este tipo de marcos multianuales.

CUADRO 2
MTF EN PAISES LATINOAMERICANOS 2005

Pais MTF | Norma legal Cantidad de Frecuencia de

afios revision
Argentina Si Si 3 Anualmente
Bolivia No - - -
Brasil Si Si 4 Anualmente
Chile Si Si 3 Anualmente
Costa Rica No - - -
Ecuador No - - -
Guatemala Si Si 3 Anualmente
Meéxico No - - -
Paraguay No - - -
Peri Si Si 3 Anualmente
Uruguay Si Si 5 Anualmente
Venezuela Si Si 3 Anualmente

Fuente: “Un vistazo a la preparacién de presupuestos en paises de América Latina desde la perspectiva de la
OCDE: Base de datos de instituciones, practicas y procedimientos presupuestarios de la OCDE”. Version 1.
Teresa Curristine. OCDE. Dialogo Regional de Politica del Banco Interamericano de Desarrollo: IADB 8-9 de mayo
de 2006

En el siguiente cuadro se presentan los resultados de la encuesta sobre Practicas y Procedimientos
Presupuestarios de la OECD (2007) sobre los paises que realizan estimaciones de gasto multianuales.
La limitacién de esta informacion es que s6lo cubre a algunos paises latinoamericanos, por lo que no es
posible extraer conclusiones certeras respecto de la evolucédn de los paises en relacion a lo observado en
la encuesta de 2005. No obstante lo anterior, en general, se puede apreciar a nivel global que la mayoria
de los paises encuestados utilizan estimaciones a tres afios y constituyen techos de gasto a nivel
agregado. Ademas las estimaciones son revisadas anualmente en la mayoria de los casos.
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UTILIZACION DE ESTIMACIONES MUTIANUALES DE GASTO

CUADRO 3

2007

N° de afios que cubren las

estimaciones multianuales

Con qué periodicidad son las
estimaciones revisadas

Las estimaciones multianuales son metas o techos

de gasto
Si, son Si, son
No son ni |Si, son metas| metas o metas o
3 afios 4 afios Anualmente Ca~d a2 Otro metas ni | agregadas o [ techos |techos por Otro
anos techos techos paracada | lineas de
ministerio gasto
ARGENTINA X X X
AUSTRALIA X 0 Bianual X
AUSTRIA X X X
Los techos pueden
BELGICA X X operar a nivel de
ministerio o de capitulo
BRASIL
la tasa de crec. debe
CANADA X Bianual mantenerse, en
promedio, bajo la de la
economia
CHILE X X
COSTA RICA X 0
REP. CHECA X X X 0
Opera como techo para
DINAMARCA X X el presupuesto anual
pero no para los
siguientes afios
Los precios
son
FINLANDIA X X indexados X
una vez al
afio, el
Tanto el
FRANCIA X X Proyecto X
de Ley de
Presupuest
ALEMANIA X X X
GRAN BRETANA X X X
GRECIA
Las metas y techos son
HUNGRIA X X _delgrminados a qivel de
institucién y de linea de
gasto
El plan de
mediano
ISLANDIA X X plazo es X
actualizado
dos o tres
\eces cada
IRLANDA X X
ISRAEL X A nivel de X
cluster el
ITALIA X X X
JAPON X X X
LUXEMBURGO X X X
MEXICO X & X
informacion
HOLANDA X X
NUEVA ZELANDA X X X
NORUEGA X X X
PERU
POLONIA X X X
PORTUGAL X X X
REP. ESLOVACA X X X
SLOVENIA X X X
COREA DEL SUR X X
ESPANA X X X
SUECIA X X X
SUIZA X X X
Las metas y techos son
TURQUIA X X Fietgrmip]ados a r.1ivel de
institucion y de linea de
gasto
USA Semianual X
VENEZUELA X X X

Fuente: elaboracion propia en base a Encuesta de Practicas y Procedimientos Presupuestarios OECD 2007. En base a
informacién publicada y actualizada hasta el afio 2008.
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3. El caso de Chile: proyeccion
financiera de mediano plazo del

Gobierno Central Consolidado en
un marco de regla fiscal
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3.1. Aspectos generales

Chile actualmente no cuenta con un marco de gasto a nivel sectorial de mediano plazo (MPMP). Lo que
utiliza como instrumento para alinear su presupuesto con las tendencias de mediano plazo de sus
ingresos y gastos publicos es lo que se denomina Proyeccion Financiera del Gobierno Central
Consolidado (GCC). En el caso de las tipologias sefialadas el caso chileno se centra en proyecciones de
ingresos y gastos comprometidos de manera agregada, para los afios mas alla del presupuesto, velando
por que la proyeccién de gastos sea compatible con la politica fiscal, ya sea teniendo que hacer ajustes
alos gastos comprometidos o con holguras respecto de éstos. Es decir, Chile se encontraria en el nivel
del cuadro 1 correspondiente a un marco fiscal de mediano plazo (MFMP), abarcando proyecciones a
nivel agregado de gasto y no sectoriales.

En este contexto, para mejorar la calidad de la informacion disponible para la discusion presupuestaria,
el Ministerio de Hacienda de Chile, a través de la Direccion de Presupuestos, mantiene actualizada una
proyeccion financiera de ingresos y compromisos de mediano plazo para el Gobierno Central
Consolidado (GCC).

3.2. Aspectos de la normativa vigente relativa a la proyeccion
financiera de mediano plazo

De acuerdo a la Ley de Administracion Financiera s6lo comenzé a desarrollarse sistematicamente desde
fines de la década de los 90, y se hizo por primera vez publico a partir de 2002.

El articulo 10° del D.L. N° 1.263 establecia que esta proyeccion financiera tenia caracter de documento
interno de la Direccidn de Presupuestos. Sin embargo, la Ley N°19.896, de septiembre de 2003 le dio
caracter obligatorio al Informe de Finanzas Publicas (IFP), y ademas establecio que éste debia incluir
una sintesis del programa financiero de mediano plazo’.

En el IFP que acompafia al proyecto de Ley de Presupuesto afio 2011, se presentaron los resultados de
una proyeccion financiera para el periodo 2012-2014, que toma como base las cifras del Proyecto de
Ley de Presupuestos para 2011.

3.3. Objetivos de proyeccion financiera de mediano plazo 2012-2104

La proyeccion financiera del Gobierno Central Consolidado tiene por objeto el cuantificar la evolucion
previsible de sus ingresos y gastos a partir de:

1) Lalegislacion vigente sobre impuestos y seguridad social,

2) Obligaciones de gastos,

3) Perspectivas macroeconomicas y

4) Compromisos de politica vigente.
El Gltimo aspecto incluye en el caso chileno la meta de converger a un déficit estructural de 1% del PIB
en 2014.

" Articulo 6°.- Agréguese al ndmero 22 del articulo 2° del decreto con fuerza de ley N° 106, de 1960, del Ministerio de Hacienda, el
siguiente inciso segundo: "Asimismo, remitird a la Comisién Especial a que se refiere el articulo 19 de la ley N° 18.918, Ley
Organica Constitucional del Congreso Nacional, un informe sobre Finanzas Publicas, que incluird una sintesis del programa
financiero de mediano plazo, en forma previa a la tramitacién en dicha Comision del proyecto de Ley de Presupuestos, sin perjuicio
de la exposicion sobre la materia que le corresponda efectuar, en tal instancia, al Director de Presupuestos.".
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Estas proyecciones son utilizadas para: a) terminar el espacio financiero que existe para expandir o crear
programas, asi como para b) Anticipar la necesidad de adoptar medidas que eviten eventuales

desequilibrios futuros; y c)sirve de b ase para ejercicios de simulacion de los efectos fiscales de medidas
alternativas de politica econémica.

3.4. Principios metodoldgicos

La légica de la proyeccion financiera que usa actualmente Chile es fundamentalmente macroeconémica,
y no implica asignaciones de recursos a actividades especificas. Es decir su objetivo es mas bien macro
fiscal y no de tipo microeconémico. El objetivo se centra en la determinacion de las disponibilidades
netas de recursos a partir de la comparacion de a) las proyecciones de ingresos, b) compromisos de
gastos y c¢) limites impuestos por la politica fiscal.

e Estimaciones de ingresos futuros: para la realizacion de la proyeccion financiera del
Gobierno Central Consolidado, los niveles de ingresos considerados corresponden a
estimaciones prudentes v realistas de las disponibilidades futuras.

e Estimaciones de gastos futuros: que reflejan aquellos: i) Comprometidos por leyes
permanentes, ii) aociados a compromisos contractuales, iii) asociados a arrastres de
inversiones, y iv) asociados a decisiones de politica respecto a niveles de continuidad de
programas en ejecucion.

Es decir, el ejercicio es una proyeccion de los compromisos de mediano plazo que se derivan de normas
y politicas publicas vigentes; no una accion voluntarista por ajustar las cuentas fiscales en el futuro, ni
tampoco una simulacion de la agenda de politica publica de los afios venideros. Los compromisos
financieros reflejados en la proyeccién no constituyen cifras inamovibles. Por el contrario, la deteccién
de posibles desequilibrios presupuestarios futuros debe servir justamente para prevenirlos en forma
oportuna.

e Determinacion del nivel de gasto total compatible con meta del balance estructural.
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