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I. ANTECEDENTESYJ USTIFICACION

1.1 {.a dimensién institucional del proceso de desarrollo ha sido objeto de una
renovada atencién en los ultimos afios. En la regidn, este debate presenta dos
clementos relativamente nuevos en comparacién con los de las décadas anteriores.
En primer lugar, la presencia y la intensidad del fenémeno de la globalizacion,
que trasciende el plano estrictamente econémico e influye también en el
funcionamiento, la adaptacién y creacion de instituciones. En segundo lugar, la
necesidad de consolidacién de las practicas democraticas en los paises de la
regién que, ademas de los nuevos desafios, deben dar respuesta a los tradicionales
problemas de la regién: bajo y volatil crecimiento e inequidad distributiva.
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Esta situacion de bajo crecimiento y alta desigualdad representa una pesada carga
para la cohesi6n social y la gobernabilidad democratica. Si bien desde los afios
ochenta en varios paises de la region se han realizado indudables avances hacia la
constitucién de gobiernos democraticamente electos, la percepcidon de los
ciudadanos es reveladora de que dicha tendencia no ha estado acompafiada de un
mayor progreso econdmico y social a pesar del esfuerzo desplegado, por ejemplo
en materia de gasto publico social, por varios gobiernos de la region. Esto ha
redundado en una cierta fragilidad de la institucionalidad democratica y en el
predominio de conflictos de baja intensidad como los que caracterizan
actualmente a varios paises de la region.

Desde luego los conflictos son inherentes a cualquier sociedad, pero ellos tienden
a ser mas intensos cuanto mayor es la desigualdad social y ante la vigencia de
discriminaciones de diferente indole. La calidad del sistema politico y el buen
funcionamiento de las instituciones es lo que permite estabilizar, por
determinados periodos de tiempo, los conflictos sobre la base de acuerdos y
compromisos. Este es un proceso, muy complejo a veces, que requiere de una
voluntad permanente de dialogo y de construccion de confianzas, que no se logra
de una vez y para siempre. Pero también exige resultados concretos y visibles
que refuercen voluntades y contribuyan a que el proceso sea sostenible. En este
marco, resulta necesario fortalecer las capacidades institucionales de la regién que
permitan enfrentar estos nuevos desafios. Con este objetivo en mente, la CEPAL
se propone ofrecer un curso de capacitacion a los legisladores de la regién.

Entre los antecedentes directos de este curso se encuentra el “Taller sobre el papel
del poder legislativo en el proceso presupuestario en América Latina” organizado
en forma conjunta entre la Divisién de Desarrollo Econdémico y el Area de

Politicas Presupuestaria y Gestion Publica del ILPES el 12 de julio de 2004 y que

contd ademads con el apoyo de la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL. Participaron
representantes del Poder Legislativo de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, México y Perd; funcionarios de las instituciones del Comité Organizador del
Seminario Regional de Politica Fiscal (integrado por representantes del Banco
Mundial, BID, FMI, OECD y CEPAL) ¥ funcionarios de la CEPAL. El objetivo
fue elaborar un diagnodstico compartido sobre cémo se desarrolla el analisis,
aprobacidn y fiscalizacion del presupuesto en los parlamentos de la region, Este
diagnéstico tuvo por finalidad promover el desarrollo institucional, contribuyendo
a decisiones presupuestarias de mejor calidad y més transparentes. El Taller se
dividié en cuatro subsecciones, conforme a las distintas fases de aprobacion y
fiscalizacion del presupuesto:

a. Papel del Congreso en la etapa de formulacidn presupuestaria;
b. Debate y tramitacion legislativa;
c. Papel del Congreso durante la ejecucion presupuestaria;

d. Fiscalizacion, auditoria y evaluacion de la calidad del gasto posterior a la
¢jecucion presupuestaria.
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En cada subseccion se evalud el grado de desarrollo institucional, fortalezas y
debilidades de los parlamentos representados. Entre las conclusiones de este
Taller debe resaltarse la priorizacion de las problematicas que luego fueron
abordadas en la sesion "El papel del parlamento en la formulacién de la politica
fiscal", que se incluyod en el Seminario Regional de Politica Fiscal (que se llevé a
cabo entre el 24 y el 27 de enero del 2005) y entre la que sobresale la necesidad
de fortalecer las capacidades institucionales de los parlamentos de la regidn de
manera tal que permitan enfrentar estas probleméticas. Con este objetivo en
mente, los representantes parlamentarios incitaron a la CEPAL para que organice
dambitos de capacitacion e intercambio de experiencias que permitan hacer
sistematico este esfuerzo.

La CEPAL estd en capacidad de implementar esta operacidn ya que posee los
conocimientos en el campo fiscal, la experiencia, los recursos técnicos, y la
credibilidad necesaria para hacerlo. Con ello no sélo estara apoyando el
fortalecimiento de los congresos en la regién, sino también mejorando su
capacidad para contribuir al desarrollo econémico y social de sus paises, mediante
el ejercicio responsable de sus facultades constitucionales y legales en el area de
las finanzas publicas .

II. OBJETIVOS Y DESCRIPCION DEL PROYECTO

Objetivos

El objetivo general del proyecto es contribuir al fortalecimiento del contenido de
las discusiones en temas fiscales y su impacto econdémico y social en los
congresos de América Latina y el Caribe.

Los objetivos especificos son: a) facilitar el intercambio de conocimientos entre
los legislativos de la region sobre los procesos de toma de decisiones en materia
fiscal y b) promover la aplicacion de buenas practicas en la adopcién de
decisiones en esas materias.

Descripcién, componentes y actividades

Para lograr el cumplimiento de los objetivos antes sefialados, se llevardn a cabo
tres talleres, uno en Santiago para los paises del Cono Sur, otro en €l Caribe para
los paises de habla inglesa de esa region y otro en Washington, DC para los paises
andinos v los centroamericanos. Cada taller constara de dos mddulos basicos. En
el primero se revisaran los desafios y las restricciones de constituir un pacto fiscal
para la cohesién social, tanto desde el punto de las restricciones macro como de
las demandas sociales. En el segundo se revisaran los desafios que enfrenta el
parlamento en su relacién con el disefio, ejecucion y control de la politica fiscal.
En cada modulo se buscard promover y se dard amplio espacio para el didlogo y
el intercambio de experiencias entre los legisladores participantes, examinar las
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especificidades nacionales y confrontarlas desde una 6ptica comparativa (la
descripeion del programa académico aparece en el Anexo I).

Antes de comenzar el primer curso se requerird un periodo de preparacion de tres
meses v, después del ultimo curso, otro periodo similar para elaborar un informe
final y preparar su publicacién. Los beneficiarios del programa de talleres serdn
los parlamentos de América Latina y el Caribe. La CEPAL realizara las
convocatorias y se encargara de su difusion. Se priorizard invitar a las autoridades
e integrantes de las Comisiones de Presupuesto y Hacienda de los Congresos en
coordinacion con las autoridades fiscales de los respectivos paises.

La seleccion de los postulantes para atender cada curso sera responsabilidad de un
comité integrado por la CEPAL y el BID. En el proceso de seleccion se priorizard
la incorporacion de mujeres e integrantes de minorfas. En términos generales se
apuntara a que los participantes sufraguen su participacidén con recursos propios.
No obstante se creara un fondo que permita financiar, total o parcialmente a otros
parlamentarios, con la intencién de promover una mayor cobertura geografica y
una representacion mds equitativa.

Los conferencistas seran personal de planta especializado de la CEPAL y del BID
junto con congresistas o excongresistas de otros paises que tengan précticas
adecuadas en esta materia.

III. CosTO Y FINANCIAMIENTO

La contribucion del Banco para esta cooperaciéon serd de 1JS$120.000
provenientes de los ingresos netos del Fondo de Operaciones Especiales (Ffoe).
Esta contribucion financiard: (i) el costo de los pasajes y viaticos de los
participantes y de los expositores externos, (ii) parte de los costos logisticos y de
la publicacién de los documentos e informes, incluyendo el informe final.



Presupuesto Detallado (En USS)

BID: [ CEPAL _
% . . E i ST Contribuc.en;Es
Categorias Costo Costo Costo Costo
Unitario Total Unitario Total
1. Costos por curso 104.025
1.1 Pasajes
15 participantes x 3 talleres 1.000 45.000
4 legisladores expositores x 3 talleres 1.000 12.000
1.2 Vidticos
15 participantes (5 dias por participante) x 3 165/di 37.125
4 legisladores expositores (5 dias por participante) x 3 165/di 9.900
2. Personal profesional CEPAL 110.000
Un profesional "part time" 18 meses para coordinacion 72.000
académica
8 expositores CEPAL por taller, y pasajes y  vidticos para 20.000
talleres
3. Apoyo administrative
CEPAL: 3 meses para actividades profesionales y secrefaria
4.Costos logisticos 3.006 3,000
Preparacion de carpetas, y otros costos logisticos. 3.000 3.000
5. Publicaciones 3.000 3.000
6. Imprevistos 6.975

3.2 El aporte en especie de la CEPAL se estima en el equivalente de US$119.000 y
estara representado en los salarios y costos conexos de un profesional de ese
organismo que estard trabajando de tiempo parcial, durante 18 meses, en la
coordinacion de las actividades de la operacidén, en el costo de salarios u
honorarios de los especialistas vinculados a la CEPAL que serviran como
expositores, en los pagos de pasajes y viaticos para sus expertos que viajaran a los
talleres fuera de Santiago, y en algunos gastos logisticos, de publicaciones y de
imprevistos.

IV. EJECUCION DEL PROGRAMA

A. Agencia Ejecutora

4.1 La Comision Econdémica para América Latina (CEPAL) sera el gjecutor de esta
operacion, La CEPAL es una de cinco comisiones regionales de las Naciones
Unidas creada en 1948 y su sede se encuentra en Santiago, Chile. La CEPAL
tiene como finalidad contribuir al desarrollo econémico y social de América
Latina y ¢l Caribe, a través de la coordinacién de acciones encaminadas a su
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promocién y reforzamiento de las relaciones econdmicas de los paises
Latinoamericanos entre si, y con las demds naciones del mundo.

Mecanismo de Ejecucion y Coordinacion

La CEPAL, en su calidad de ejecutor, ejercera sus labores técnicas a través de un
coordinador técnico cuya designacion deberda ser comunicada oportunamente al
Banco. De igual manera, designar un coordinador administrativo de los recursos
de la operacion.

Como organismo ejecutor, la CEPAL tendrd las siguientes funciones y
responsabilidades; (i) preparar el programa definitivo para cada uno de los
talleres; (ii) proponer la lista de expositores externos que se invitaran para cada
uno de los eventos; (iii) preparar el reglamento para la seleccion de los
legisladores que se invitaran y llevar a cabo las consultas pertinentes con las
autoridades a las que corresponda; y (iv) organizar todos los aspectos
relacionados con la logistica de los talleres y llevar a cabo todas las actividades
necesarias para su realizacidn, entre cllas, expedicién y seguimiento de las
invitaciones y aceptaciones por parte de los congresistas y de los expositores,
preparar boletines logisticos para los asistentes, apoyarlos en lo relacionado con la
consecucion de hoteles, adecuar los salones de reunién, y preparar materiales.

Supervisién y monitoreo

La responsabilidad técnica serd ejercida por la Division de Estado,
Gobernabilidad y Sociedad Civil (SDS/SGC) del Departamento de Desarrollo
Sostenible, y la responsabilidad basica correspondera a la Representacion del
Banco en Chile (COF/CH). Ambos contaran con la colaboracién de la Divisién de
Cooperacion Técnica Regional (INT/RTC).

Periodo de Ejecucién y Desembolsos
El periodo de ejecucion y desembolso serd de 18 y 22 meses, respectivamente.

Los desembolsos de la contribuciéon del Banco se efectuaran por medio de un
fondo rotario por el 30% de la contribucion.

Para realizar el primer desembolso, la Agencia Ejecutora debera enviar al Banco
los siguientes documentos, para su aprobacién:

a. Cronograma y plan de trabajo para la realizacion de las actividades de la TC.
b. Reglamento para la seleccion de los legisladores que se invitaran.

¢. Una carta designando los Coordinadores Técnico y Administrativo para el
proyecto.

Ademds, el ejecutor se comprometera a presentar para la aprobacion del Banco:
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a. El programa definitivo para cada uno de los talleres y la lista de congresistas
que se invitarian.

b. Lista con los expositores externos para cada taller.

c. Dentro de los 30 dias siguientes a la celebracion de cada de curso, un informe
con los resultados alcanzados y lecciones aprendidas, y los resultados de la
encuesta de evaluacion hecha a los legisladores asistentes

d. Dentro de los 40 dias de finalizada la ejecucién, documento de sintesis global
sobre las actividades realizadas, resultados de todos los talleres y lecciones
aprendidas

e. Dentro de los sesenta dias siguientes a la finalizacién de la ejecucion de las
actividades, un informe financiero auditado de acuerdo con las politicas del
Banco y tomando en cuenta las practicas acordadas con la CEPAL sobre esta
materia.

Dentro de los 60 dias siguientes a la finalizacién del proyecto, la Unidad del
Banco con la responsabilidad técnica para la supervisién de la ejecucion, enviard
¢l informe de sintesis global, con sus comentarios y observaciones a INT/RTC,
quien lo compartira con los miembros del equipo y otras unidades pertinentes del
Banco y citarda a un CRG final para evaluar ¢l nivel de cumplimiento de los
objetivos, los resultados obtenidos y las lecciones y recomendaciones que sutjan
de la ejecucién de la operacion.

VY. BENEFICIOS Y RIESGOS

Beneficios

Los beneficios directos de esta operacion son dos: el primero, incrementar el
bagaje técnico y actualizar la formacion de los parlamentarios en los temas objeto
de los talleres y, en segundo lugar, generar un espacio para el intercambio de
experiencias en el cumplimiento de las responsabilidades constitucionales y
legales de los congresos en estas areas En la medida en que las lecciones
aprendidas por algunos de los congresistas que asistan a los talleres sean
compartidas de manera amplia con colegas de comisién, de partido o de bancada,
en esa medida se puede mejorar el funcionamiento de los congresos y la manera
como ejerzan sus funciones constitucionales.

Beneficiarios

Si bien los beneficiarios directos del programa seran los propios congresistas que
asistiran al curso, se espera que los congresos de los paises seleccionados, como
institucion, resulten también beneficiados.
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Seran también beneficiarios indirectos los demas paises de la region, ya que los
aspectos positivos y negativos de la ejecucidn, las dificultades encontradas y las
soluciones serviran para preparar y ejecutar acciones con objetivos similares en
otros paises de la regién.

Riesgos

El equipo de la CEPAL debera tener en cuenta su propia experiencia y la del BID
para aminorar riesgos y contrarrestar los factores que han dificultado la ejecucion
de otras operaciones de CTR o préstamos con objetivos o beneficiarios similares.
No obstante, para esta operacién, se han identificado particularmente los
siguientes factores: El principal riesgo es que no se logre la participacion de
miembros con liderazgo en los congresos, las comisiones relevantes o los partidos
y movimientos. Para mitigar este riesgo se deben establecer criterios claros y
adecuados de seleccion de los congresistas a invitar, otorgando prioridad a los
miembros de las comisiones relevantes de los congresos. Especial cuidado se
debera tener en la seleccion de las fechas durante las que se llevaran a cabo los
talleres, de manera que no coincidan con las numerosas elecciones parlamentarias
y presidenciales que se realizaran en la regién en el curso del proximo afio. Se
espera que, la calidad de los programas de los talleres, servirdn para animar la
participacion de los legisladores con mayor relevancia y liderazgo.

V1. REVISION SOCIAL Y AMBIENTAL

Este proyecto no tendrd impactos ambientales o sociales directos. Sin embargo, el
mejoramiento del papel de los congresos en los procesos de desarrollo econémico,
politico y social de los paises seleccionados, puede tener impactos positivos
significativos no solo de tipo econdmico, sino ambiental y social.

VIL. APROBACION

De acuerdo al Documento CC/5290, aprobado por el Comité de Coordinacion el 2
de agosto de 1995 y al correspondiente memorandum de simplificacion
{“Simplificacién de Procedimientos y Delegacién de Autoridad para aprobar
Cooperacion Técnica No Reembolsable”) del 12 de septiembre de 1995, someto
para su aprobacion la operacion de la referencia, cuyo monto es por US$120.000,
proveniente del Fondo para Operaciones Especiales (FOE) en divisas.

U%o cola o /Z/) ?/ O3

Laura Boca‘l-é'ndro, Jefe INT/RTC Fecha

Aprobado por: ﬁwf(/{ / (Q /G N g

<-Nohra Ii%y de Marulan&a; Gerente INT Fecha
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Desarrollo y Democracia: Talleres para Parlamentarios
RG-T1124

Programa Académico del Taller

El taller consta de dos modulos basicos. En el primero se revisardn los desafios y
las restricciones de constituir un pacto fiscal para la cohesion social, tanto desde
el punto de las restricciones macro como de las demandas sociales. En el segundo
se revisaran los desafios que enfrenta el parlamento en su relacion con el diseilo,
gjecucion y control de la politica fiscal. Cada modulo terminara con una sesién
dedicada a intercambiar experiencias y examinar las especificidades nacionales,
confrontindolas desde una Optica comparativa.

Metodologia

El taller, ademas de las sesiones lectivas incorpora un espacio amplio para el
intercambio de experiencias entre los legisladores participantes, los congresistas
de otros paises invitados como expositores y los expertos, con que se busca lograr
una mas profunda asimilacion de los conceptos desarrollados a lo largo del taller
vy permitir una mejor discusién sobre las particularidades de cada caso, en sus
distintas manifestaciones y perspectivas. Para cllo, durante estas sesiones se
discutiran los temas presentados en cada una de las sesiones y se profundizara el
estudio de experiencias con el objeto de alcanzar alguna tipologia de casos, la que
serd discutida en el cierre del curso. Se debera dar prioridad, mas que a la
presentacion y discusion de temas excesivamente tedricos, a aquellos que tengan
mayor relacion con las labores legislativas.

Se formaran grupos de trabajo teniendo en cuenta los paises de procedencia y los
temas de interés especifico de cada participante. Ello posibilitara el desarrollo de
una dindmica de trabajo tendiente a la evaluacién comparada de cada experiencia
y la asimilacién de los diversos clementos presentados en las sesiones que
integran el curso.

La dinamica incluye una sesion inicial en donde se formaran los grupos y, ademas
de presentarse los lineamientos de la dindmica del trabajo, se comenzard con la
discusiéon de los aspectos mas conceptuales presentados en las sesiones lectivas
de los primeros dos dias del curso, en especial con relacién con los desafios y
restricciones existentes para constituir un pacto fiscal para la cohesidén social.
Luego se desarrollara una sesion final donde se debatira acerca de los diferentes
patrones utilizados por los paises de América Latina para especificar el papel del
parlamento en la politica fiscal. Con tal propdsito, se analizaran las modalidades
de representacion en las actividades de legislacion y control.

Con el objeto de posibilitar esta dindmica de trabajo y lograr profundizar las
experiencias de cada caso, se proporcionara a los participantes un cuestionario
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que permita ordenar la presentacién de los casos nacionales y posibilitar, sobre
una base comun, el analisis comparativo.

09:30 a 11:00 11:30 2 13:00 14:30 a16:00 | - 16:30a 18:00
Macroeconomia Politica Fiscal
y y
Politica Fiscal tquidad
Martes Hacia un Intercambio
: Pacto Fiscal de
' para la Cohesidn Social Experiencias
~Miérco Estructura de Ciclo
‘les Ingresos y Programacion del
del Gasto Presupuesto
Jueves | Descentralizacion y Federalismo Fiscal Intercambio
de
Experiencias

El programa presentado en el cuadro anterior es apenas indicativo. Sera ajustado
por la CEPAL y discutido con los expertos del BID y los departamentos
regionales.

La agenda para los paises del Caribe de habla inglesa sera disefiada especialmente
para incluir los temas de mayor relevancia para sus congresos y ejemplos con
aplicabilidad en esos paises. Para su disefio, CEPAL consultard con los
Ministerios de Finanzas y otras instituciones especializadas.

Contenido de las sesiones
1. Macroeconomia y Politica Fiscal

En estas sesiones se revisara la evolucion macroecondémica de la region en los
ultimos afios, haciendo hincapié en algunas de sus caracteristicas més salientes:
bajo crecimiento y volatilidad. En ese sentido, se analizard de que manera estas
caracteristicas del contexto macroeconémico han limitado o potenciado el
desempefio fiscal de los paises de la regidn. Se revisaran también distintas
medidas de vulnerabilidad macrofiscal y su evolucion en las Gltimas décadas en
América Latina,

2.  Politica Fiscal y Equidad

En estas sesiones se discutira en primer lugar cual es el papel a desempeifiar por el
sector publico en relacion con la funcidn redistribucién. A continuacién, se
revisaran los mecanismos con los que cuentan los sectores publicos de la region
para mejorar la distribucidn del ingreso, ya sea por ¢l lado de los tributos como
del gasto, su evolucion y perspectivas a futuro.
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Hacia un Pacto Fiscal para la Cohesion Social

Teniendo en cuenta los temas planteados en las dos reuniones anteriores, en estas
sesiones se analizara en qué medida la robustez o fragilidad de las finanzas
publicas refleja la fortaleza o debilidad del pacto fiscal que legitima el papel del
Estado y sus responsabilidades, ya sea en funcidn de la estabilizaciéon macro o de
la eficiencia y equidad asignativa. En tal sentido, se examinard cémo un acuerdo
explicito o implicito de los distintos actores sociales sobre qué debe hacer el
estado ayuda a legitimar el nivel y la composicién del gasto piblico y de la carga
tributaria que es necesaria para su financiamiento.

Estructura de Ingresos y Programacién del Gasto

En esta sesién se revisard, por un lado, la carga y estructura tributarias de los
paises de América Latina en comparacion con la de los paises desarrollados y
otras regiones del mundo en desarrollo, diferenciando los impuestos generales y
las contribuciones a la seguridad social. Asimismo, se dard cuenta de los
esfuerzos nacionales para mejorar el disefio de sus sistemas de politica y
administracion tributarias, asi como la ponderacién relativa de los objetivos de
simplicidad, neutralidad y progresividad de los sistemas. Por otra parte, se
examinardn distintas propuestas técnicas orientadas a definir normas y reglas
macrofiscales que permitan el manejo adecuado de los agregados fiscales. Se
revisaran asimismo, diversas iniciativas para enmarcar el ejercicio presupuestario
en un marco plurianual en armonia con el escenario macroeconémico y
determinar asi, las politicas de gasto a partir las estimaciones de los ingresos
publicos y de las decisiones sobre las envolventes financieras del presupuesto.

Ciclo del Presupuesto

En esta sesién se analizaran los diferentes objetivos de la gestion presupuestaria:
cudnto se gasta, en qué se gasta (por ejemplo, si las asignaciones presupuestarias
reflejan adecuadamente las areas estratégicas o prioritarias del gobierno) y como
se gasta, aludiendo a la eficiencia y eficacia en la prestacidn de servicios publicos.
La interaccion de estos objetivos se examinard en las distintas fases del ciclo
presupuestario (formulacidn, ejecucion, controles interno y externo y evaluacion).

Descentralizacién y Federalismo Fiscal

En esta sesidn se revisardn los problemas de consistencia de la politica fiscal en
sistemas descentralizados tanto en paises con régimen de gobierno unitario como,
especialmente, de los federales. En tal sentido, se examinaran la relacién entre
atribuciones y disponibilidad de recursos, los sistemas de coordinacidn existentes
y las capacidades que deben desarrollar los gobiernos subnacionales para asegurar
una gestion eficiente y el cumplimiento de pautas fiscales sobre ingresos, gasios y
endeudamiento.
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