* X
ot

S
EURO Al IR
PROGRAMA PARA LA COHESION SOCIAL EN AMERICA LATINA

Revisiones de gasto

con enfoque de género:
una aproximacion desde
la experiencia comparada
internacional

IGNACIO MORAL-ARCE

Serie
aprendizajes en
COHESION SOCIAL

COLECCION EUROSOCIAL N° 10







Revisiones de gasto

con enfoque de género:
una aproximacion desde
la experiencia comparada
internacional

IGNACIO MORAL-ARCE

Serie
aprendizajes en
COHESION SOCIAL

COLECCION EUROSOCIAL N° 10

ELRO=0c AL I

PROGRAMA PARA LA COHESION SOCIAL EN AMERICA LATINA



* X %
* *
* *

* *
* 5k

PROGRAMA FINANCIADO
POR LA UNION EUROPEA

Edita:

Programa EUROsociAL

C/ Beatriz de Bobadilla, 18
28040 Madrid (Espafia)
Tel.: +34 91 591 46 00
www.eurosocial.eu

Este proyecto forma parte de:

FLRO0cAL

PROGRAMA PARA LA COHESION SOCIAL EN AMERICA LATINA

Proyecto Coordinado por:

& FIIAPP =

COOPERACION ESPANOLA

Con la colaboracion de:

5 ‘ Instituto de

Estudios Fiscales

La presente publicacién ha sido elaborada con el apoyo
financiero de la Unién Europea. Su contenido es responsabilidad
exclusiva de los autores y no necesariamente refleja

los puntos de vista de la Unién Europea.

Edicién no venal.

Realizacion grafica:
Cyan, Proyectos Editoriales, S.A.

Guatemala, abril de 2018

@)oo

No se permite un uso comercial de la obra original
ni de las posibles obras derivadas, la distribucién
de las cuales se debe hacer con una licencia igual
ala que regula la obra original.




Indice

Prologo. . . o o

INtrodUucCiON . . . . .

Definicion de spendingreview . .. .. ... ... ..

Tiposde spendingreview. . . . .. ... .. ..

SReStratégiCo. . . . . o oot
SR funcional (tacticouoperativo) . . . . . .. .. . e

Alcance del spending review. . . . . .. . . . .

Fases de an

dlisisenunspendingreview . .. ... ... ... .

Spending review orientadO @ género . . . . . .t e

Paso 1. Identificacién de cuestiones de género: andlisis de la situacién . . . . ... ...
Paso 2. Linea de base: recopilar informacién del programa . . .. ..............
Paso 3. Realizar el andlisis de género de las diferentes fases de la intervencion publica. .
Paso 4. Obtencién de conclusiones, realizacion de recomendaciones y establecimiento
dE COMPIOMISOS .« . . v v e e et e e e e e e e e e

Comparativainternacional . . ... .. ... ... . . .. . e
SRenpaisesdelaOCDEYUE. . . .. ... ... e

SRen La

tinoaMeérica . . . . . . .. e

Paises con 6pticadegéneroenlosSR . . .. ... ... .

CoNClUSIONES .« . . e

Bibliografia
Anexo 1: Fa
Anexo 2: Pr

sesdel spendingreview . ... ... .. ...
incipales paises con spendingreview . . . . ... ... .. o oo

Reino Unido. . . . . ..
Holanda . . . . ..

Canada
Francia

Dinamarca. . . . ... e

Irlanda

Australia . . . .. e

Italia. .
Alemani
Espafa
México

= N

13
15

15
17

19
21
23

24
25

31
33

33
39
39

41
43
47
49

49
50
51
52
53
54
55
56
57
58
59






Proélogo

Las revisiones de gastos son una herramienta fundamental para dar respuesta a las
demandas sociales y dirigirse hacia una eficiencia fiscal que, a su vez, redunde en una
mayor cohesién social y crecimiento econémico.

Este desafio es aun mayor en un contexto caracterizado por la presencia de factores
que pueden no favorecer a la regién, como las emergencias sanitarias desatadas a raiz
de la pandemia del coronavirus, que ha afectado al estado social y econdmico de to-
dos los paises. Estos acontecimientos obligan a buscar alternativas que se dirigen no
solo a recortar gastos, sino también a realizar revisiones de una manera eficiente
abriendo espacios fiscales para incluir gastos prioritarios en un contexto de restriccio-
nes presupuestarias.

En situaciones de crisis, en donde el contagio entre paises se ha dado de manera inme-
diata y ha afectado las metas de crecimiento de todas las economias, es seguro que las
finanzas publicas se veran doblemente presionadas bajo escenarios de ingresos redu-
cidos y gastos caracterizados por politicas sociales e inversiones, con limitaciones fi-
nancieras sustanciales, que obligaran a los Gobiernos a buscar nuevas estrategias.

En ese sentido, la importancia de la aplicacién de herramientas como el spending re-
view juega un papel fundamental, y forma parte de los procesos presupuestales de
manera sistematica y organizada, con criterios que parten de un disefo flexible pero
estratégico, con elementos claves del sistema de revision del gasto, y con definiciones
claras de parametros.

Estos estudios se tornan todavia mas interesantes porque permiten la incorporacion
de enfoques de género en el analisis presupuestal. En este sentido, paises como Paraguay
han realizado grandes esfuerzos por incorporar mayor informacién en materia de gé-
nero dentro de las actuaciones del Estado.

Con el propdsito de identificar fortalezas y debilidades desde la planificacién de aborda-
jes en las principales intervenciones, en las evaluaciones de disefo y gestion realizadas
por el Ministerio de Hacienda se verifica que se incluya informacién minimamente
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relacionada con la poblacion a la cual se dirigen, contando con datos de los beneficia-
rios, desglosandolos por sexo para un analisis mas especifico en el futuro.

Siguiendo en esta linea, y con la posibilidad de focalizar las intervenciones segun la po-
blacién de mayor incidencia, se inicia el desarrollo de evaluaciones que incluye la pers-
pectiva de género como una de sus prioridades, con el apoyo del programa EUROso-
ciAL+ de la Comision Europea para su realizacién.

Dada la naturaleza de las revisiones de gasto, y siendo conscientes de que no existe
una receta Unica para llevarlas a cabo, las metodologias aplicadas a través del spendig
review consisten en una evaluacién del desempero de las unidades que se consideran,
facilitando la responsabilidad del Gobierno frente a los efectos esperados de sus deci-
siones de gastos. El principal objetivo del documento es dar inicio al debate acerca de
qué estamos haciendo y cémo lo debemos hacer; de lo que gastamos y cuan eficien-
temente lo estamos haciendo, a fin de contar con una herramienta que nos indique de
qué modo podemos mejorar los servicios publicos y la asignacion de gastos.

Teodora Recalde
Directora general de Presupuesto
Ministerio de Hacienda - Paraguay



Introduccion

La mejora del desempeio del sector publico ha adquirido una gran relevancia en un
gran numero de paises dado que, cada vez mas, los Gobiernos se enfrentan a deman-
das crecientes de gasto publico, con servicios de mayor calidad, en sociedades cada
vez menos dispuestas a incrementar la presion fiscal. Los Gobiernos logran la sosteni-
bilidad fiscal fundamentalmente a través de un aumento de ingresos, cambios en la
forma en que se prestan los servicios publicos, reducciones en el gasto de las interven-
ciones publicas y gestiéon de la demanda de los gastos. Partiendo de esta estructura, se
observa que los recortes generales han sido, y siguen siendo, un método comun en la
mayoria de los paises, que permiten o una reduccion del déficit o generar un conjunto
de recursos que financie nuevas iniciativas. Sin embargo, este tipo de recortes genera-
les, con un enfoque arbitrario e impredecible, pueden poner en riesgo la sostenibili-
dad de las decisiones y socavar la excelencia de la gestion publica.

Sin duda, el deseo de mejorar el desempeno del Gobierno no es nuevo. Los Gobiernos
siempre han querido obtener resultados positivos del gasto que realizan, asi como
efectos beneficiosos en todo lo relativo a la regulacién. Lo que resulta méas novedoso
es que, cada vez mas, se enfrentan a restricciones crecientes en la vertiente del gasto.
Sin dinero nuevo para gastar, se debe prestar mas atencion a lograr mejores resultados
de los fondos existentes.

En la administracion tradicional del sector publico, el desempeiio se ha basado principal-
mente en garantizar el cumplimiento de las reglas y regulaciones establecidas, controlar
los recursos que se tienen y cumplir con la ética del sector publico. Sin embargo, este enfo-
que presenta ciertas lagunas ya que los empleados tienden a centrarse mas en el proce-
so que en los resultados, y existen pocos incentivos —y muy débiles— para usar los fon-
dos de manera eficaz y eficiente con el fin de lograr los objetivos marcados inicialmente.

Junto con el componente de legalidad en la ejecucién descrito previamente, otra de
las caracteristicas de los sistemas presupuestales actuales es la rigidez a la hora de
realizar cambios significativos en las asignaciones de las diferentes partidas que lo
componen. Resulta claro que para lograr mas flexibilidad en el presupuesto es necesario
considerar la reasignacién de recursos como uno de los elementos claves de dicho
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presupuesto, asumiendo que a medida que cambian las condiciones y los problemas,
tanto regionales, nacionales o sectoriales, la direccién de la estrategia gubernamental,
y por lo tanto el presupuesto, deberia ser capaz de ajustarse en consecuencia para que
los recursos fluyan hacia donde sean mas efectivos.

Para tratar de solucionar estos desafios presupuestarios han surgido nuevas ideas sobre
cdmo reorganizar y motivar mejor a los servidores publicos para lograr resultados, y va-
rios paises han tratado de mejorar su desempeiio en el sector publico mediante la adop-
cién de una serie de nuevas palancas y enfoques de gestidn, presupuesto y estructuras
institucionales, destacando entre dichas medidas el presupuesto por resultado (PPR) y la
utilizacién de los spending review (SR), también denominadas “revisiones de gasto”.

Los SR generalmente se reconocen como una herramienta Util para mejorar la calidad
de las finanzas publicas, que implica la identificacion de cambios en las politicas y or-
ganizaciones de gasto publico existentes que serian mas beneficiosas (o0 menos perju-
diciales) a la hora de entregar un bien o servicio publico, al tiempo que contribuyen al
objetivo de eficiencia mediante ahorros presupuestarios.

Cabe destacar que tales iniciativas ofrecen medios complementarios para apoyar la
responsabilidad fiscal mediante la revision de prioridades en el gasto publico existen-
te, y pueden contribuir a una composicién del presupuesto mas favorable al creci-
miento y a la equidad. Sin duda, los SR deberian ser un instrumento que tenga un ca-
racter estructural y recurrente en la asignacion del presupuesto, independientemente
de la situacion fiscal de un Gobierno, pero tienen una especial relevancia en paises con
altos niveles de gasto publico y donde las politicas fiscales sélidas son un elemento
clave de interés comun. En tiempos de alta deuda publica y bajas tasas de crecimiento
econoémico a largo plazo, resulta necesario garantizar que el dinero de los contribu-
yentes se use de manera eficaz y eficiente.

La utilizacion de SR puede modificar de manera relevante la forma en que opera el
Gobierno, con un nuevo enfoque basado en el resultado de las intervenciones publi-
cas, y diseflado con dos objetivos fundamentales:

- Excelencia en la gestién: garantizar una buena gestidon y una buena relacién cali-
dad-coste.
- Credibilidad fiscal: asegurar que el crecimiento general del gasto esté controlado.

En este sentido, los SR suponen un elemento que permite la vinculaciéon de los marcos
de gastos a medio plazo con la presupuestacion y la planificacion del desempefo, mejo-
rando la transparencia y facilitando una mayor priorizacién de los objetivos del Gobier-
no. También pueden mejorar la previsibilidad en la financiacion y la planificacion para
lograr objetivos a largo plazo. Sin lugar a dudas, la combinacion de un marco de gastos
a medio plazo con los SR y la presupuestacion por desempefio puede proporcionar
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informacion sobre los objetivos y estrategias politicas, asi como el grado en que se cum-
plen los objetivos, incluidas las consecuencias financieras a largo plazo de las decisiones.

Teniendo en cuenta la poca utilizacién de esta herramienta, asi como la heterogeneidad
en su aplicacion que han tenido los diferentes paises, ademas de la baja consideracién
de la perspectiva de género en el disefio de los SR, este documento pretende ofrecer una
sintesis sobre la tipologia de SR que existe, asi como una recapitulacion de los paises que
han empleado estas revisiones de gasto y los diferentes enfoques empleados.

Otro tema a considerar, que se ha mencionado en el parrafo anterior, es la inclusion de
la perspectiva de género dentro de este tipo de evaluacién. Introducir el componente
de género en un SR, denominado SR con perspectiva de género (SRG), permite estimar
cémo los programas de gasto impactan sobre las variables de resultado socioeconé-
mico de hombres y mujeres, ademas de ver cdmo afectan a las oportunidades masculi-
nas y femeninas y a aspectos de igualdad por cuestion de género. Un SRG tiene pre-
sente las necesidades e intereses de los hombres y las mujeres, que pueden diferir, y
ambas Opticas deben tenerse en consideracion en los analisis que se van a realizar, lo
que implicard la obtencion de SR mas efectivos, transparentes y que promuevan la
igualdad por cuestion de género'. Una de las caracteristicas mas importantes del SRG
es que presenta un potencial considerable, y suimplementacién genera gran cantidad
de ventajas, como se describen a continuacion.

Incremento de la eficacia del gasto publico

Incorporar el componente de género en el SR pone la atencién en la politica de géne-
ro, y un analisis que tenga en cuenta este hecho contribuye a obtener mejor informa-
cién sobre cdémo se distribuyen los recursos entre las mujeres y hombres que son be-
neficiarios de la intervencion publica. Ademas el efecto que esta politica tiene sobre la
poblacién masculina y femenina genera mejor evidencia para la toma de decisiones, lo
que permitira tener una intervencion publica mas eficaz, ya que laimplementacién del
SRG debe suponer cambios de disefio o implementacién de un programa publico o
modificaciones legislativas.

Lograr igualdad y equidad entre géneros

La igualdad entre hombres y mujeres es un elemento integral del principio de igual-
dad, y es un principio horizontal que cualquier intervencién publica debe tener en

1 Ademads del SRG existe una amplia literatura sobre la incorporacién del género al presupuesto, destacando los
trabajos de Budlender y Hewitt (2003); Holmes, Slater y Acker (2014); Stotsky, Kolovich y Kebha (2016); IMF (2017);
y OCDE (2017), entre otros.
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cuenta? Lograr laigualdad de género implica paridad en las variables de resultados de
hombres y mujeres, y para lograr esto, es necesario reconocer y entender que las nece-
sidades, preferencias e intereses de hombres y mujeres pueden diferir, lo que afecta a
como ambos géneros se pueden beneficiar de las politicas publicas. Incorporar esta
6ptica de igualdad de género implica que no es posible aceptar una situacion en la
que se logren los resultados buscados para un sexo y no se obtengan los mismos resul-
tados para el otro. Esto implica que la politica con éptica de género garantiza estable-
cer laigualdad de mujeres y hombres como un elemento para la toma de decisiones?.

Alcanzar una mejor gobernanza

Las principales caracteristicas de la buena gobernanza en una intervencion publica
son: la participacion, transparencia, responsabilidad, perspectiva de consenso, igual-
dad, efectividad, eficiencia, rendicién de cuentas y una vision estratégica*. La buena
gobernanza aumenta cuando se tiene un proceso transparente del desarrollo de una
intervencién publica con una amplia participacién de la comunidad. Para ello, es im-
prescindible una participacion de hombres y mujeres similar en todo este proceso,
que permita tener en cuenta diferentes puntos de vista y sensibilidades de los diversos
grupos de personas a lo largo de las diferentes etapas del ciclo de una politica.

Mejora de la responsabilidad y la transparencia

Al analizar de una manera mas intensa y sistematica cémo se distribuye y ejecuta la
intervencién publica, el SR con perspectiva de género aumenta tanto la responsabili-
dad como la transparencia de un programa publico.

Mayor conocimiento sobre los indicadores y las estadisticas
empleadas

Desarrollando estudios en profundidad de cuestiones especificas de género sobre
ciertos programas se aumenta de forma significativa la informacién sobre las desigual-
dades de género existentes. Ademas, la realizacién de diferentes andlisis en el SR con
perspectiva de género promueve la disponibilidad de datos desagregados por sexo.

2 Entre los trabajos que consideran la igualdad de género y el desarrollo destacan UN Women (2015, 2016) y
Banco Mundial (2011).

3 Por ejemplo, en programas del mercado laboral abordar eficazmente las desigualdades dentro del mismo im-
plica considerar la reintegraciéon de las mujeres en el mercado laboral después del permiso de maternidad y la
promocién de las mujeres que trabajan en campos técnicos.

4 Esde gran relevancia el trabajo de Naciones Unidas (1997) sobre gobernanza y desarrollo humano sostenible.
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Aumento de evidencia para una mejor toma de decisiones

Con un SR con enfoque de género se mejora en gran medida la evidencia disponible,
lo que proporciona informacién importante a los decisores politicos que la utilizan
como base en las deliberaciones programaticas y presupuestarias y en los debates so-
bre redisefo de politicas.

Mejora de la intervencion publica para apoyar la igualdad
de género

Sobre la base de un analisis detallado de los bienes, servicios publicos y los recursos
empleados se pueden tomar decisiones politicas informadas, que mejoran la efectivi-
dad y los impactos del gasto publico en la igualdad de género, como por ejemplo, la
introduccion de objetivos especificos de gasto publico en programas del mercado la-
boral para abordar eficazmente las desigualdades en esta area.

11






Definicidn de spending review

El spending review es un analisis sistematico y profundo de los gastos existentes, deno-
minado escenario base, con el objetivo de detectar mejoras de eficacia en la imple-
mentacion de las politicas, asi como ahorros de eficiencia y oportunidades para redu-
cir gastos de baja prioridad o ineficaces en un esfuerzo coordinado entre diferentes
administraciones. Una vez generados los hallazgos de los analisis, estos se deben ma-
terializar en propuestas de reformas especificas que deben ser implementadas en el
proceso presupuestario.

El gran objetivo del SR es la deteccién de ahorros de eficiencia y oportunidades para
reducir gastos de baja prioridad o ineficaces. Con esta visidn, los SR pueden contribuir
de manera tangible al logro de los objetivos de consolidacion fiscal e incluso pueden
liberar espacio fiscal para nuevas prioridades politicas. También ayudan a alinear el
gasto real con las prioridades politicas y pueden detectar formas alternativas de alcan-
zar los objetivos establecidos.

Los SR no deben confundirse con recortes de gasto. A largo plazo, la realizacién perié-
dica de SR permite apoyar la politica macroecondmica anticiclica, con gastos que me-
joren el crecimiento o reducciones de impuestos. Sin embargo, estos instrumentos de
revision de gasto tardan mds en generar resultados que otro tipo de recortes mas ge-
nerales, como es un recorte porcentual y lineal en los salarios o las pensiones, o el au-
mento de impuestos.

Por lo tanto, los SR son un instrumento de consolidacion estructural y selectiva basa-
da en los gastos reales, y no planificados, centrdndose fundamentalmente en revi-
siones a gran escala dirigidas a varias lineas o politicas de gastos existentes, con el
ahorro como objetivo principal. Los ejemplos incluyen la integracion de funciones
de back office, como centrales de compras o unidades de pago en diferentes minis-
terios, la aclaracion de responsabilidades y la racionalizacion de los recursos corres-
pondientes en una politica, como es una politica urbana, transporte, etc., o la fusion
de agencias estatales con mandatos complementarios o una mejor focalizacién de
los beneficios sociales.
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Tipos de spending review

Para poder analizar el gasto de forma correcta, es necesario considerar de forma simulta-
nea no solo el gasto, sino también la politica que estd financiando y el usuario final al que
debe servir en Ultima instancia. Como consecuencia, a la hora de establecer la tipologia
de SR generalmente se observan dos enfoques: uno estratégico y otro mas funcional u
operativo. Esto permite que, a la hora de realizar un SR, este se puede centrar en un enfo-
que o combinar los dos, siempre que el andlisis estratégico se realice antes del operativo.

Resulta necesario mencionar que las revisiones de gastos también podrian etiquetarse
como revisiones de politicas, ya que pueden recomendar un cambio en el objetivo de
una politica o poblacién objetivo, o repensar el servicio esperado y el proceso por el
cual se entrega.

SR estratégico

El enfoque estratégico trata sobre la priorizacion de politicas y la aclaracion de respon-
sabilidades. Sobre todo, esta destinado a desafiar constructivamente la financiacion
misma de una politica, y estd compuesto por:

«Un analisis exhaustivo de todos los programas y gastos en la organizacion (enfo-
que en la efectividad del programa) para evaluar:

- Si cada programa estd alineado con las prioridades del Gobierno, si es efectivo
y eficiente y si proporciona una buena relacién calidad-precio.
- Si hay formas mas efectivas y eficientes para la entrega de cada programa.

- Una identificacion de las posibilidades de reasignacion: el ejercicio de revision es-
tratégica tenia un objetivo de reasignacion de un determinado porcentaje del pre-
supuesto.

Concretamente, este tipo de SR trata de “despriorizar” una intervencién publica que se

ha vuelto:

15
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1. Obsoleta, porque la causa que generé la necesidad o problema que trata de resol-
ver ya ha sido abordada, completamente o ampliamente, o porque ya no es un
problema prioritario.

2. Redundante o con un impacto marginal limitado en comparacién con otras inter-
venciones ahora financiadas por otros actores (la UE, otra entidad publica, etc.).

3. Ineficaz, porque no se puede observar la causalidad entre la financiacion y los re-
sultados, lo que implica que la necesidad o problema publico puede no estar sien-
do solucionado o mitigado.

4. Inconsistente o incluso contraproducente en relaciéon con otras intervenciones pu-
blicas.

Tabla 1.Tipologia de evaluaciones en funcién del nivel y objetivo principal

Objetivo principal

Analisis: estudio de gestion, Reasignacion: ubicar y/o reducir gastos gubernamentales en

estructuras y/o programa intervenciones publicas u organismos
para la mejora de eficaciay
eficiencia
Revisiones tacticas u Spending reviews
operatl\@s. Revisiéon funcional Revision estratégica
Evaluacion de programas, L o . T
politicas y organizaciones Criterio pfmc:pal. identificar cémo se Cr{ter.lo p.rl’nCIpal. elelen.clla y )
pueden implementar programas priorizacion. Identificacion de qué
actuales con menos recursos deberia (y qué no) hacer el Gobierno
Ejemplos: Ejemplos:
- Finlandia 2005-2015: Productivity « Australia 2007: Comprehensive
Programme Expenditure Review, Strategic
+ Grecia 2010-2011: Revisién Review
Funcional de Ministerios - Canada 1994: Programme Review,
Centrales 2009: Strategic Review
Reino Unido 1998: Spending
Review

Fuente: Lau (2011).

Este tipo de analisis permite a las organizaciones identificar no solo intervenciones
publicas de menor prioridad y menor rendimiento, sino también la deteccién de areas
de mejoras para respaldar la excelencia en la gestion contestando diferentes tipos de
preguntas:

« ;Es el programa una prioridad del Gobierno?

- ;Todavia existe la necesidad social para la cual se disei6 el programa?

« ;Esta el programa logrando los resultados esperados?

+ ¢El programa estd logrando resultados de manera eficiente?

« ;Hay oportunidades para reducir la superposicién y la duplicacién para lograr ma-
yor eficiencia y ahorro?

16
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SR funcional (tactico u operativo)

El enfoque funcional, también denominado operativo o tactico, se centra en aumentar
el valor entregado por cada euro publico gastado mediante la optimizacién de la com-
binacién entre financiacion publicay el resultado o impacto. Por lo tanto, trata de ajus-
tar el nivel total de recursos dedicados a una politica y/o su reasignacién a un nivel
desagregado, ya sea en términos de funciones, como, por ejemplo, back-office vs.
front-office, gastos operativos vs. gastos administrativos, o en funcién de la focaliza-
cién o destino del mismo (p. ej., un tipo de poblacién).

El supuesto subyacente para realizar este tipo de SR es que el gasto publico puede ser
mas eficiente. Esto significa que se puede generar un servicio similar (resultado para la
poblacién objetivo) a un coste mas bajo, por ejemplo, simplificando los procesos inne-
cesarios que generan retrasos y/o costes para el usuario.

Al combinar ambos enfoques, estratégico y operativo, las evaluaciones integrales ga-

rantizan la excelencia en la gestién y la prestacion de servicios para el gasto existente,
mientras que el objetivo de reasignacion asegura que se mantenga la disciplina fiscal.
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Alcance del spending review

Determinar el alcance de un SR es una decision altamente estratégica. Se recomienda
dedicar el suficiente tiempo durante la fase de disefio del SR para que los esfuerzos y
recursos en la fase de ejecucién e implementacion permanezcan enfocados. Los SR
ofrecen la oportunidad de superar las clasificaciones presupuestarias existentes (li-
neas presupuestarias, configuraciones administrativas) que pueden no reflejar ade-
cuadamente la forma en que las politicas e intervenciones publicas estan estructura-
das y financiadas. Organizar el analisis de acuerdo con una “cadena de gasto” a través
de responsabilidades, categorias de recursos e insumos (personal, equipo, transferen-
cias) y usuarios finales ayuda a calcular el impacto de una intervencion publica. Me-
diante este enfoque, se puede lograr una imagen creible, veraz y consolidada del coste
real de las politicas publicas que permite que el gasto real y las prioridades politicas
estén mejor alineadas.

Existen multiples criterios para establecer el alcance de una revisiéon de gastos. Algu-
nas opciones son de naturaleza técnica (disponibilidad de datos), otras son de natura-
leza politica (autoridad financiera sobre subsectores del Gobierno) y otras una combi-
nacion de ambas (riesgo de implementacién). En esa etapa, los responsables de la
toma de decisiones deben realizar un conjunto de supuestos, por ejemplo, a la hora de
valorar el impacto potencial que puede tener una reforma o detectar problemas e im-
pedimentos importantes desde el principio.

La siguiente tabla proporciona una lista no exhaustiva de posibles criterios y opciones.
Estas opciones no son mutuamente excluyentes, y se pueden combinar para determi-
nar el alcance general de la revisién del gasto, pero también su oportunidad. De he-
cho, el alcance de los SR puede ampliarse paso a paso para beneficiarse de resultados
positivos rapidos para generar credibilidad y aprender sobre planes méas amplios.
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Tabla 2. Ambito del SRy opciones para la toma de decisiones

Criterio

Nivel de Gobierno

Pregunta

;Doénde estd la autoridad para
realizar e implementar el SR?

Opciones

Todos los niveles de Gobierno

Solo un nivel (central, regional, municipal,
seguridad social, agencias publicas)

Solo una muestra de un subsector (agencias
en situacion deficitiaria o que exceden una
determinada cuantia)

Partidas fuera de presupuesto (compaiiias y
empresas bajo control publico)

Vertical/horizontal

;Se opta por revisiones
transversales o se considera una
clasificacion presupuestaria ya
existente?

Vertical: por unidad administrativa/
organizacién/clasificacion presupuestaria
existente (ministerio vertical)

Horizontal: por objetivos de politica
(empleo juvenil en todos los ministerios
afectados), por funcion (salario de los
funcionarios, compras, etc.), potenciales
responsabilidades multiples a nivel
transversal

Tipo

;Qué tipo de gasto se considera
prioritario para realizar la
revision?

Gastos con objetivo de bienestar o costes
operativos/ administrativos

Gasto obligatorio por ley o gasto discrecional
Gastos impositivos (beneficios fiscales)

Impacto potencial

{Qué impacto potencial se
puede obtener?

Potencialmente alto impacto positivo en
un objetivo (ahorro, equidad, calidad, etc.)
e impacto negativo en otros objetivos
Impacto potencial limitado, pero positivo
en varios objetivos

Implementacién

{Qué probabilidad hay de lograr
el impacto buscado? ;A qué
coste? ;Cuando?

Riesgo alto de implantacion o retrasos
(debido a complejidad, ruptura en la
prestacion del servicio, resistencia al
cambio)

Alto riesgo de implementacion pero alto
valor o fundamental para otro tipo de
reformas

Bajo riesgo y rapida implementacion
(resultados rapidos y faciles)

Periodicidad

{Se producen de manera
periddica o son algo excepcional?
;Cada cuanto tiempo?

Se realizan de forma excepcional o tienen
un caracter recurrente/periodico
La periodicidad es anual, bianual, etc.

Conocimiento previo

;Se tiene conocimiento previo?

Areas de gasto no analizadas recientemente
con poca disponibilidad de datos y sin
experiencia en andlisis

Areas de gasto con diagnésticos ya
existentes, datos o experiencias de andlisis
y evaluaciones

Rigidez/flexibilidad

Fuente: elaboracion propia a partir de Vandierendonck (2014).

¢Se puede reducir el volumen
de coste o coste unitario?
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Fases de analisis en un spending review

Como se ha mencionado con anterioridad, el SR es un analisis sistematico y profundo
de los gastos existentes, denominado escenario base, mediante la realizaciéon de una
valoracién sobre la orientacion estratégica del programa estudiado, ademas de la efi-
ciencia del gasto con el objetivo de crear espacios fiscales para reasignar prioridades.
De forma simplificada, las diferentes fases que componen un analisis integral del SR
son las que se muestran en la figura 1.

Figura 1. Diagrama de etapas en la realizacion de un spending review

EVALUACION DE
NECESIDADES > DISENO/ESTRATEGIA { OBIJETIVOS

v

EVALUACION

DE EFICACIA
A

EVALUACION
RECURSOS > DE EFICIENCIA { LOGROS

La primera etapa, un andlisis de estrategia o de disefio del programa, consiste en esta-
blecer una priorizacién de las distintas actividades de la intervencién publica estudia-
da, comparando las necesidades existentes en el sector con la estrategia del programa
publico, medida a través de sus objetivos.

A continuacién, en la segunda fase, dado que se trata de un programa que ya se esta
implementando, se comparan los objetivos planteados inicialmente respecto a los
logros reales pasado un tiempo en el que han estado ejecutdandose, comparando los
resultados esperados con los reales, midiendo la eficacia del programa, entendida
como la capacidad que ha tenido de solucionar los problemas. La evaluaciéon de
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impacto es un tipo de metodologia que permite determinar la eficacia en la realidad
en términos de variable de resultado.

Tras comprobar si una politica es eficaz, el siguiente paso consiste en un andlisis de
eficiencia, comparando los recursos empleados en la intervencién publica respecto a
los productos y servicios que se han obtenido (en la figura “logros’, entendido como la
cantidad de productos u outputs logrados tras un periodo de implementacién del pro-
grama).

Ademas del tipo de evaluaciones y la secuencia que se realizan en un SR, también se
puede establecer la fase de la cadena de valor de una intervencién publica y asociar

los diferentes analisis considerados en el spending review.

Figura 2. Fases de SR dentro de la cadena de valor de una intervencion publica

EVALUACION EVALUACION DE
DE EFICIENCIA EFICACIA/IMPACTO

<+
<+

Necesidades | » Recursos > | Actividades | » Productos | » | Resultados

EVALUACION DE
DISENO/ESTRATEGIA

Una vez indicadas las principales caracteristicas de un SR, en la siguiente seccion se
pasa a mostrar los distintos estudios que se pueden hacer con una perspectiva de gé-
nero.
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Spending review orientado a género

La realizacion de la revisién de gasto con perspectiva de género consiste en un andlisis
de los programas publicos sobre el modo en que abordan las necesidades de diferen-
tes sexos y distintos grupos sociales. Como resultado de este andlisis en el que se inclu-
ye el género, se formulardn recomendaciones sobre mejoras de los diferentes progra-
mas publicos estudiados, logrando asi que las intervenciones publicas respondan de
manera mas precisa a las necesidades por género.

Las principales preguntas subyacentes del analisis de SRG son: jqué impacto tienen
los programas publicos en la igualdad de género? ;Reducen las desigualdades entre
géneros, las aumentan o se mantienen constantes?

La realizacién de un SR con perspectiva de género es un enfoque que implica trabajar de
manera exhaustiva para integrar las perspectivas de género en todas las etapas del dise-
Ao, ejecucion y evaluacion de una intervencién publica. Cuando se va a disefar e imple-
mentar un SRG, es recomendable realizar un conjunto de pasos para llevar a cabo un
analisis de forma sistemética, pero que dependiendo del programa o sector estudiado
sus detalles pueden variar. La figura 3 presenta las etapas mas importantes del andlisis
SRG, siendo cada una de ellas explicada de forma mas detallada a continuacion.

Figura 3. Etapas para realizar un SR con perspectiva de género

Etapa 1. Identificacion de cuestiones de género en el sector

v

Etapa 2. Linea de base: recopilar informacién del programa

v

Etapa 3. Realizar andlisis de género de las fases del programa

v

Etapa 4. Desarrollo de conclusiones y recomendaciones
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Es importante subrayar que en el SRG no es suficiente mirar a mujeres y hombres, sino
que lo que realmente importa es asegurarse de que las necesidades, intereses, priori-
dades y desafios de mujeres y hombres en diferentes situaciones sociales condiciona-
das por caracteristicas como la edad, nivel econémico, origen étnico o nivel educativo
se abordan adecuadamente en la formulacion y la implementacién de politicas. Un
punto de partida importante es una buena comprensién de la situacion de mujeres y
hombres, asi como de los diversos grupos que los componen en distintos ambitos de
la vida. Por lo tanto, hay que tener en cuenta que cuando se hace referencia a“mujeres
y hombres” en realidad implica no tomar a las mujeres y los hombres como dos Unicas
categorias, sino que serd necesario desagregar el andlisis respecto a otras caracteristi-
cas como la edad, zona geografica, nivel econémico, estado civil, etc.

A continuacién se describen cada una de las etapas indicadas con anterioridad, utili-
zando como elemento de desarrollo la figura 3.

Paso 1. Identificacion de cuestiones de género: analisis
de la situacion

Como punto de partida para el andlisis, la tarea principal es estudiar la situacién de
mujeres y hombres en aquel sector especifico donde la intervencién publica revisada
pretende actuar. El analisis de la situacién tiene como objetivos brindar una buena vi-
sion general y profunda de la poblacién objetivo del programa especifico, compren-
der las posibles diferencias en su situacion actual, sus necesidades y prioridades y re-
saltar si existen desigualdades entre mujeres y hombres (o subgrupos de mujeres y
hombres) que deben abordarse mediante politicas publicas.

El objetivo en esta fase de identificacién son aquellos grupos de personas que presen-
tan un determinado problema o necesidad y que son los beneficiarios potenciales del
programa, las cuales pueden ser personas que pertenecen a determinados grupos de
edad, profesionales o categorias de edad, nivel de renta o estudios, etc., dependiendo
del enfoque del programa.

Es necesario indicar que, con respecto a la identificacién de necesidades, hay que dife-
renciar entre las necesidades practicas y estratégicas de las mujeres. Las necesidades
practicas de género son aquellas que las mujeres y los hombres identifican en funcion
de sus roles sociales designados por la sociedad. A su vez, las necesidades estratégicas
de género dependen de condiciones sociales, econdmicas y politicas especificas, en
las que viven tanto mujeres como hombres. Estas necesidades estratégicas estan co-
nectadas a la expansion de oportunidades para mujeres y hombres, lo que les permite
controlar sus propias vidas y actividades sociales, y, al hacerlo, desafiar los roles de
género existentes y superar las limitaciones de su estatus. Por lo tanto, el programa
publico destinado a solucionar o mitigar necesidades practicas no logrard resultados
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sostenibles hasta que se tengan en cuenta los intereses estratégicos, del mismo modo
que las necesidades estratégicas no pueden satisfacerse sin considerar las necesida-
des practicas.

Para analizar la situacién del grupo objetivo es importante recopilar y analizar tanta
informacion relevante como sea posible. Por ejemplo, si se esta analizando el mercado
laboral, se centrard en la situacion de las mujeres y los hombres empleados y desem-
pleados, en qué profesiones trabajan, sectores de actividad, salarios, etc.

Para esta etapa del SRG se utilizan tanto datos cuantitativos como informacién cualita-
tiva como, por ejemplo, desde la éptica cuantitativa, informacién de gestién del orga-
nismo responsable del programa, desagregados por sexo, y desde institutos de esta-
distica oficiales, informes o trabajos de investigacion, asi como otras fuentes. Por lo
que se refiere a la informacion cualitativa, es posible obtener informacién contactando
con personas que conocen bien el sector, beneficiarios, proveedores de servicios, con-
tratistas, o incluso organizar grupos focales con mujeres y hombres seleccionados
para obtener mas informacién sobre su situacion.

Algunas preguntas clave para comprender los principales problemas y preocupacio-
nes desde una perspectiva de género son:

«  ¢Cudl esla situacion de mujeres y hombres (y subgrupos de mujeres y hombres) en
el sector analizado?

- ;Cudles son sus intereses, necesidades, prioridades? ;Hay diferencias entre mujeres
y hombres que deberian tenerse en cuenta?

« ;Cudles son las desigualdades existentes entre mujeres y hombres (o subgrupos de
mujeres y hombres)?

« Participacion en la toma de decisiones (en la vida politica, social y econdmica).

» Rolesynormas de género.

«  ;Cuales son los principales desafios con respecto a la igualdad de género en el sector?

Una vez realizado el anadlisis de la informacion disponible, se pueden identificar los
principales problemas de género, es decir, las desigualdades existentes entre mujeres
y hombres o los desafios especificos en funcidn del género que el programa publico
analizado puede abordar. En este contexto, se pueden definir objetivos generales de
cémo la intervencién publica podria contribuir a mejorar la igualdad entre mujeres
y hombres en un sector o drea especifica.

Paso 2. Linea de base: recopilar informacion del programa

Esta seccion se centra en la fase de disefio de estrategia del programa estudiado y su
implementacién en la realidad, respondiendo a las siguientes preguntas:

25



Ignacio Moral-Arce

«  ;Cudles son los objetivos del programa? ;Cuales son los objetivos especificos en
materia de género?

- ;Se incluyen objetivos especificos con respecto a lograr la igualdad de género u
objetivos especificamente orientados a mejorar la situaciéon de mujeres u hom-
bres?

« ;Cudles son las principales actividades dentro del programa?

«  ;Cudnto presupuesto hay disponible para el programa y en sus distintas activida-
des? ;Qué porcentaje de la financiacién proviene del presupuesto nacional, regio-
nal o local u otras fuentes?

+  ¢{Qué datos estan disponibles sobre el programa, especialmente el grupo objetivo
y los beneficiarios? ;Estan desagregados por sexo?

«  ;Quién es el responsable del disefio del programa? ;Y de la implementacion? jHay
varias instituciones implementando el programa? ;Se incluye al Instituto de la Mu-
jer (o similares) para el disefio y otras fases?

Esta fase es de gran relevancia y utilidad para el trabajo posterior, ya que permitird te-
ner una buena vision general y facilitara el siguiente andlisis.

Paso 3. Realizar el analisis de género de las diferentes fases
de la intervencion publica

Teniendo en cuenta las fases anteriores sobre la descripcion general del programay la
informacion recopilada sobre la situacion del grupo objetivo y los problemas de géne-
ro identificados, la siguiente fase consiste en realizar un analisis del programa desde
una perspectiva de género utilizando diferentes instrumentos analiticos considerando
la secuencia de la cadena de valor descrita en la figura 2°.

Abordar las desigualdades y desafios existentes con respecto a la igualdad
de género

El primer aspecto es evaluar en qué medida el programa —por ejemplo, en sus objeti-
vos y actividades— aborda las desigualdades de género, asi como posiblemente las
diferentes necesidades y prioridades de mujeres y hombres identificadas previamen-
te. Por lo tanto, estudia el disefio del programa desde la fase de deteccién del proble-
ma hasta la generacién de la estrategia, objetivos y acciones para lograrlos, incorpo-
rando una éptica de género.

5 Siel programa es grande, es posible que no se puedan analizar todos los subprogramas y actividades a la vez,
por lo que habra que centrarse en aquellos subprogramas o actividades a los que se asigna una gran parte del
presupuesto.
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Analisis de la decision sobre la implementacion de programas

No solo es relevante la poblacion objetivo de la intervencién publica, sino también el
6rgano decisor de la politica estudiada, dado que hombres y mujeres presentan sensi-
bilidades e intereses diferentes, lo que puede afectar al disefio de la intervencion pu-
blica. Aqui, resulta necesario realizar las siguientes preguntas:

« ;Quiéninfluye en la toma de decisiones sobre la provision de los bienes y servicios,
asi como de las condiciones de suministro?

«  Cudntas mujeres y hombres estén involucrados y en qué nivel?

« ;Las organizaciones y los grupos representativos de los intereses de mujeres y
hombres tienen acceso para proporcionar informacion a quienes toman las deci-
siones?

Analisis de las asignaciones presupuestarias

Una vez establecido la implementaciéon de una intervencién publica para solucionar
un determinado problema o necesidad, la siguiente cuestién consiste en determinar
los recursos necesarios para abordar dicho problema. Para ello, los elementos a anali-
zar los veremos a continuacion.

Analisis de incidencia del gasto publico desglosado por sexo

Un elemento principal del analisis del gasto publico es estudiar el coste del programa
y sus actividades. Segun la informacion sobre los costes de los servicios publicos y
cuantas personas lo usan se puede hacer un analisis de incidencia. Este andlisis se basa
en el calculo del coste unitario de los servicios y el nimero de usuarios de un servicio
especifico, obtenido como el gasto total de un servicio especifico dividido entre el
numero de unidades a las que se ha prestado el servicio, es decir, el total de beneficia-
rios. A continuacién, se multiplica este coste unitario por el nUmero de mujeres u hom-
bres que han sido beneficiarios del servicio, lo ofrece el coste de los servicios prestados
a mujeres u hombres, y permite obtener la incidencia del gasto publico desglosado
por sexo.

Evaluacion de la adecuacion de las asignaciones presupuestarias

Otra alternativa es valorar si las asignaciones presupuestarias son adecuadas para im-
plementar el programa de manera sensible al género. Esto implica analizar las diferen-
tes necesidades de mujeres y hombres y ver si el programa estd respondiendo a estas
al proporcionar servicios especificos. Las preguntas a contestar son:

- ¢El presupuesto disponible es adecuado para implementar el programa en vista de
la cantidad de personas en el grupo objetivo?
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- ¢El presupuesto disponible es suficiente para proporcionar servicios y actividades
que respondan a las diferentes necesidades de mujeres y hombres?

- ;Se proporcionan bienes y servicios especificos a grupos de mujeres y hombres
para responder a sus necesidades especificas?

«  iCémo se han desarrollado las asignaciones presupuestarias para el programa?
(Existen desviaciones relevantes?

Estimacion de costes de personal

Para tener una imagen completa de la parte de recursos del programa evaluado, pue-
de ser interesante incluir explicitamente un andlisis de los gastos de personal. Esto
tiene como objetivo analizar la desagregacién del coste de personal por mujeres y
hombres.

La base de esta estimacién de los costes de personal son los datos presupuestarios
sobre el gasto en personal, asi como la informacién sobre mujeres y hombres que tra-
bajan en el drea del programa respectivo. Tal andlisis puede incluir los siguientes as-
pectos:

« Costes salariales totales de los empleados directamente involucrados en las activi-
dades del programa.

- Empleo y salario, desglosado por mujeres y hombres segun los diferentes niveles
de las categorias de personal.

Este andlisis del presupuesto asignado a ciertos programas, servicios y personal puede
hacerse para un aino determinado o extenderse a un analisis comparativo que refleje
la evolucién histérica, o por zonas geogrdéficas, del programa durante varios afos.

Analisis de beneficiarios y usuarios de servicios publicos y actividades

A continuacion, tras haber implementado el programa, se analizan los beneficia-
rios del programa. Un primer paso es determinar el niUmero de mujeres y hombres
entre los beneficiarios de las actividades del programa, siendo necesario un mayor
nivel de desagregacién: no solo mostrar el nUmero de mujeres y hombres, sino
también incluir la mayor cantidad de datos posible sobre ellos desglosados por
edad, nivel de ingresos, nivel educativo, etc. Ciertamente, no sera posible tener
datos sobre todas estas dimensiones, pero siempre es importante reflejar qué gru-
pos de mujeres y hombres son relevantes con respecto a las actividades del pro-
grama analizadas y qué informacién esté disponible o se puede obtener.

Para las diferentes actividades de una intervencién publica, puede ser util realizar las
siguientes preguntas a la hora de analizar a los beneficiarios:
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«  ¢(Cuantas mujeres y hombres (y subgrupos de mujeres y hombres) se benefician de
las actividades?

«  ¢Se ofrecen servicios especificos para mujeres y hombres?

« ¢Las mujeres y los hombres hacen un uso diferente de los servicios que tiene el
programa? Si es asi, jcuales son las posibles causas? jExisten obstaculos potencia-
les para usar los servicios?

« ;Quién no esta utilizando los servicios y por qué?

Si el programa no tiene beneficiarios directos, por ejemplo, porque estd enfocado en
inversiones, brindando subsidios a instituciones o construyendo infraestructuras, la
pregunta a realizar se centra en determinar quiénes son sus beneficiarios indirectos;
por ejemplo, cuando un centro de personas mayores esta subsidiado, la pregunta que
uno se debe plantear consiste en determinar quiénes son las personas mayores que usan
las instalaciones analizando cudntas mujeres y hombres estan solo en el centro de dia,
residen permanentemente, tipos de enfermedades que padecen, servicios que reci-
ben, etc.

Analisis de calidad (satisfaccion) de usuarios femeninos y masculinos
de los bienes y servicios publicos suministrados

Otro aspecto a evaluar es el grado de satisfaccion de los beneficiarios respecto a la
calidad y cantidad de actividades y servicios que reciben. Existen diferentes méto-
dos que permiten obtener informacion sobre la opinion de los beneficiarios, como
son los cuestionarios o grupos focales. Si se organizan grupos focales u otros mé-
todos participativos, es importante asegurarse de que las mujeres y los hombres
puedan expresar sus opiniones por igual, por lo que podria ser Util considerar la
organizacion de grupos exclusivamente femeninos. Los métodos participativos
también pueden ayudar a analizar si los bienes y servicios ofrecidos por la inter-
vencion publica satisfacen las diferentes necesidades e intereses de mujeres y
hombres, y si existe la necesidad de ofrecer servicios especificos diferenciados por
género para solucionar o reducir esas necesidades especificas. Algunas de las pre-
guntas a plantear son:

« ¢En qué medida estén satisfechas las mujeres con la calidad de los servicios ofreci-
dos? ;Y como de satisfechos estan los hombres?

+ ¢La cantidad de servicios ofrecidos es suficiente para satisfacer la demanda?

- ;Los servicios tienen en cuenta las diferentes necesidades e intereses de las muje-
res?

- ¢Como los diferentes roles y las distintas obligaciones de mujeres y hombres o las
normas tradicionales influyen en las posibilidades de acceso y uso de estos servi-
cios publicos?
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Analisis del impacto de las actividades del programa publico en la igualdad

de género

Sin lugar a dudas, una de las fases mas importante cuando se realiza un SRG es deter-
minar el efecto o impacto de los programas publicos en funcién del género y si se lo-
gralaigualdad entre hombres y mujeres en la variable de resultado analizada. Algunas

de las preguntas que pueden ser relevantes son:

«  ;Cudl es el impacto de las actividades publicas en el bienestar (medido mediante

empleo, renta, salud, etc.) de mujeres y hombres?

. ¢Laintervencion publica esta cambiando los roles, las normas y los estereotipos de

género existentes? ;Co6mo estan cambiando?
. ;Cudl es el impacto de las diferentes actividades del programa publico sobre la
distribucién del trabajo no remunerado entre mujeres y hombres?

. ;Las actividades tienen un impacto en las posibilidades de mujeres y hombres de

participar en el dmbito politico, econémico y social?

Considerando los diferentes tipos de estudios descritos previamente en la cadena de
valor de una intervencion publica descrita en la figura 2, se pueden posicionar los di-

ferentes andlisis con perspectiva de género de la siguiente manera:

Figura 4. Analisis con perspectiva de género en funciéon de la etapa de la cadena de valor

de una intervencién publica

PRESUPUESTARIAS

ANALISIS DE ASIGNACIONES

.

ANALISIS -
DE CALIDAD/ ANALISIS
SATISFACCION | | DEIMPACTO

. .

Necesidades | > Recursos >

Actividades | » | Productos | > | Resultados

'

ANALISIS DE BENEFICIARIOS

ABORDAR DESIGUALDADES

Una vez generado los hallazgos de las diferentes evaluaciones realizadas, el siguiente

paso consistird en proponer una serie de recomendaciones, ademas de un calendario
de implementacién de dichas recomendaciones. Finalmente, serd necesario establecer
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una serie de compromisos adquiridos por los organismos analizados que permitan
implementar las recomendaciones propuestas.

Paso 4. Obtencion de conclusiones, realizacion de
recomendaciones y establecimiento de compromisos

Teniendo en cuenta el trabajo realizado en los pasos anteriores, se generaran unos re-
sultados o hallazgos de las diferentes evaluaciones, lo que implicard proponer una se-
rie de recomendaciones que aborden diferentes aspectos para mejorar la igualdad de
género dentro del programa estudiado. Estos pueden considerar diferentes areas de la
politica publica, como modificaciones en los objetivos de la estrategia y que se pue-
dan abordar especificamente las principales desigualdades de género, o establecer
qué objetivos de igualdad de género deben incluirse en el programa. Independiente-
mente de la propuesta de mejora, es importante plantear las recomendaciones de la
manera mas concreta posible.

Ademas, las actividades, los indicadores de desempefio o las asignaciones presupues-
tarias son un area relevante para generar recomendaciones. Con respecto a las activi-
dades del programa, las recomendaciones pueden abordar algunas de estas pregun-
tas:

. ;Como se puede garantizar el acceso equitativo de mujeres y hombres a diferentes
actividades?

«  iCémo se pueden orientar los servicios de manera mas precisa para que puedan
llegar a algunos grupos de mujeres y hombres?

- ¢Qué cambios en las actividades son necesarios para cumplir mejor con los objeti-
vos de igualdad de género y satisfacer mejor las necesidades, intereses y priorida-
des de mujeres y hombres?

- ;Se recomiendan actividades adicionales para abordar especificamente a mujeres
y hombres?

- iCémo asegurarse de que las perspectivas de género estén integradas en la imple-
mentacion del programa?

- ¢Qué oportunidades existen para utilizar métodos participativos que involucren a
mujeres y hombres para mejorar la planificacion y laimplementacion del programa
con perspectiva de género?

Con respecto al componente presupuestario o a los indicadores que miden el progre-
so en el logro de objetivos, se podrian plantear las siguientes preguntas.

«  iQué cambios en las asignaciones presupuestarias dentro del programa (por ejem-

plo, cambios entre fondos para diferentes actividades del programa) son necesa-
rios para cumplir mejor los objetivos de igualdad de género?
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«  ;Qué indicadores son apropiados para medir el progreso en el logro de los objeti-
vos?

Las recomendaciones también pueden abordar la recopilacién de datos y la presenta-
cion de estadisticas, proponiendo cambios en las fuentes de informacion empleadas,
los datos recopilados, la necesidad de nueva informacién o disponer de datos cualita-
tivos adicionales®.

Finalmente, es posible que, de acuerdo con la evidencia reunida en los diferentes estu-
dios realizados en el SRG, existan situaciones en las que, en lugar de proponer una
Unica recomendacion, sea posible implementar diferentes alternativas para la inter-
vencién publica analizada. Sin lugar a dudas, para una mejor toma de decisiones poli-
ticas, es beneficioso desarrollar recomendaciones que incluyan diferentes opciones.

Como ultimo paso, una vez establecidas las recomendaciones, es necesario identificar
a los gestores publicos o instituciones que seran responsables de la implementacién
de las recomendaciones. En esta etapa, no solo es importante identificar los cambios a
los programas y presupuestos necesarios, sino también determinar quién sera el res-
ponsable de efectuar las diferentes recomendaciones. Para lograr que los resultados se
traducen en cambios, las preguntas que deben realizarse son las siguientes:

«  ;Cudles son las recomendaciones que se han implementado?

« Sino se implementaron, ;por qué no?

« ;Sehan alcanzado los objetivos de igualdad de género (y los indicadores objetivo)?
{Ha habido progreso en esta direccion?

6 Sihay poca evidencia disponible, las recomendaciones pueden abordar la necesidad de mas estudios en pro-
fundidad para explorar las dimensiones de género en el programa.
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Comparativa internacional

Desde la crisis financiera mundial, el uso de la revision del gasto se ha incrementado
considerablemente, especialmente en los paises de la OCDE, ya que los SR tienen
como principales objetivos el dar al Gobierno un mejor control sobre el nivel del gasto
existente y mejorar la priorizacion de este. Los paises con mas experiencia en el uso de
estas herramientas han demostrado que los SR pueden ayudar a los Gobiernos a la
hora de mejorar la priorizacion del gasto y encontrar un espacio fiscal para las nuevas
prioridades del mismo. Debido a esto, y considerando el dificil contexto fiscal al que se
enfrentan muchos Gobiernos, los SR se muestran como una herramienta de gran valor,
particularmente si se combina de forma permanente y periédica con el proceso presu-
puestario.

SR en paises de la OCDE y UE

Segun el informe de la OCDE, en 2016, 23 paises de la OCDE informaron que utilizaron
la revision del gasto, en comparacion con los 16 que la habian empleado en 2011, mien-
tras que otros 5 paises estan considerando esta herramienta para uso futuro (Austria,
Estonia, Israel, Noruega y Turquia).

De los paises que han implementado un SR hasta la fecha, mas del 70% han realizado
multiples revisiones que pueden incorporarse a los procesos presupuestarios para re-
formulaciones, ademas de usarse como una respuesta ad hoc a las presiones fiscales.

Histéricamente existen dos modelos de revision de gastos: revisiones anuales especifi-
cas, como las implementadas en Holanda y Dinamarca, y revisiones exhaustivas ciclicas,
con el ejemplo claro de Reino Unido. Un SR especifico se enfoca en una lista concreta de
temas de revision decididos con anterioridad. Por el contrario, una revision exhaustiva
del gasto no estd limitada por ninguna de estas listas ex ante de temas de revision, y su
objetivo es estudiar el gasto en mayor profundidad. Sin embargo, una revision exhaus-
tiva de los gastos no trata literalmente de examinar todo. Analizando las diferentes re-
visiones de gasto realizadas hasta ahora, los SR con un dmbito mas amplio son los mas
utilizados.
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Figura 5. Frecuencia y ambito de spending review. Periodos 2000-2007 y 2008-2016
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Cuando se analizan los diferentes tipos de SR que se han implementado, resulta de
gran relevancia la valoracion del modelo de gobernanza de la revision del gasto, que
determina como y cuando cada institucién participa en un SR. Con respecto a los roles
y responsabilidades en el proceso de revision de gastos, la supervision politica firme y
la direccion del proceso son fundamentales. El enfoque mdas comun es que el SR esté
dirigido principalmente por la autoridad presupuestaria central (Bélgica, Canada,
Francia, Finlandia, Irlanda, Letonia, México y el Reino Unido). Un nimero menor de
paises optan por una revision dirigida por la oficina de presidencia o del primer minis-
tro, como ltalia. Finalmente, otros paises tienden a tener un modelo mixto de gober-
nanza del SR, donde varios actores gubernamentales tienen responsabilidades impor-
tantes.

La figura anterior muestra que, hasta el afo 2007, muy pocos paises realizaban SR de
manera habitual. Solamente Dinamarca, Holanda (con un dmbito bastante reduci-
do), Reino Unido, Australia e Irlanda utilizaban este instrumento de revision de gas-
to. Sin embargo, desde la crisis se ha generalizado la utilizacion de los SR en bastan-
tes paises como medida para la generacién de espacios fiscales. No solo se ha
incrementado el nimero de paises que realizan SR, sino también el nimero de SR
realizados en cada uno de ellos. Para el periodo 2008-2016, aquellos paises que ya
efectuaban SR mas focalizados contindan empleando la misma aproximacién, mientras
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que los paises que realizan por primera vez este tipo de evaluacion tienen un enfoque
mas amplio.

En términos de alcance, las politicas que se analizan con mayor frecuencia son los ac-
tivos del sector publico y temas relativos a capital a nivel central (empresas estatales,
infraestructura), subsidios (subsidios sociales, beneficios de vivienda), atencion médi-
ca, educacion y cultura, y en menor medida funciones de apoyo como compras y ad-
quisiciones o sistemas informaticos, nuevas tecnologias y TIC.

También, en funcién del volumen de gasto evaluado en el SR, se puede observar que
los Estados se pueden dividir en tres grupos:

- Paises que participaron en SR centrados en areas o actividades politicas especificas
que representan un alcance limitado (<5% del gasto del Gobierno general), como
el caso de Alemania.

- Paises que estuvieron involucrados en revisiones de gastos centrados en dreas po-
liticas especificas dentro de politicas “importantes” (por ejemplo, atencion médica,
educacién, subsidios sociales, inversion de capital), que representan mas del 30%
del gasto del Gobierno general, como Portugal.

« Paises que optaron por un alcance muy amplio que se extiende a través de multi-
ples éreas de la politica, que generalmente representan una mayoria del gasto del
Gobierno general como Espaiia, Italia o Francia.

La delimitacion del alcance parece estar impulsada no solo por las necesidades nacio-
nales, sino también por la asignacién institucional de competencias a través de los di-
ferentes niveles de Gobierno y por el grado de experiencia.

A continuacion, se ofrece un cuadro que presenta las caracteristicas principales de los
SR implementados por los paises que tienen mas experiencia en este ambito, lo que
permite establecer una comparativa internacional.

No solo se han realizado revisiones de gasto en paises de la OCDE en los ultimos afios;
en naciones de la Europa del Este como Eslovenia, Macedonia, Georgia o Bulgaria tam-
bién han comenzado a implementar SR con un amplio abanico de enfoques y tipolo-
gias.

Ademas del continente europeo y los paises de la OCDE, otras zonas geograficas como
el continente africano o asidtico muestran experiencias en la revisién del gasto publico.
Por lo que se refiere al primero, paises como Zimbawe, Kenia y Congo se han sumado a
esta practica de andlisis integral del gasto publico, mientras que en el continente asiati-
co, Tayikistan o Myanmar son ejemplos a mencionar entre otros casos de la region.
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Se puede observar que la gran mayoria de revisiones de gasto estan centradas a nivel
de la Administracion central, siendo escasos los SR a nivel regional o municipal. Ade-
mas, en la mayoria de paises se empiezan a implementar en la primera década del
2000, salvo excepciones como Dinamarca, Holanda y Canada. Por lo que respecta al
enfoque, parece que la dptica estratégica y la de eficiencia son ampliamente aplicadas,
sin existir una opcién claramente preferida y buscando en ambos casos sobre todo el
ahorro. En el drea de gobernanza, el Ministerio de Hacienda/Finanzas suele ser el
organismo ejecutor de estas revisiones, contando a veces con la ayuda de los ministe-
rios verticales, y la decision final sobre las medidas a implementar se toma a nivel de
Gobierno.

SR en Latinoamérica

De manera similar a lo que ocurre en el resto del mundo, los SR no han sido un instru-
mento habitualmente empleado en los paises de Latinoamérica. Aunque es una re-
gién que ha mostrado una clara predisposicion a profundizar en la presupuestacién
plurianual basada en resultados (PPR), este instrumento de revision integral del gasto
no ha sido incorporado a los procesos presupuestarios.

En los ultimos afos, organizaciones internacionales, como el Banco Mundial (BM) o el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), han impulsado la realizacién de este tipo de
ejercicios en la region, destacando las revisiones realizadas en Honduras en 2013, Mé-
xicoy Colombia en 2016 o Pert y Brasil en 2017, como los ejemplos mas resefnables en
esta practica de evaluacion.

Paises con dptica de género en los SR

Asi como se tiene una gran experiencia en la incorporacién de la 6ptica de género en
el diseno, implementacion y evaluacion de los presupuestos, como es el caso de Aus-
tria, Finlandia, Suecia o Noruega a nivel central, o el caso de la regiéon de Andalucia en
Espania, laimplementacion de un SR con perspectiva de género, de la manera descrita
en este documento, todavia no se ha implementado en ningun pais, lo que supone, sin
lugar a dudas, una oportunidad de mejora para los Gobiernos debido a todas las ven-
tajas que puede suponer este tipo de enfoque en los andlisis.
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Conclusiones

Este trabajo muestra la necesidad de utilizar los SR como herramienta de mejora en la
gestidn publica y la diferente tipologia de revisiones de gasto publico, estratégico y
operacional, asi como los diferentes alcances de esta herramienta. Se observa que no
existe una utilizacion consolidada de los SR, salvo algunas excepciones de paises an-
glosajones y, solo a lo largo de la Ultima década, se ha producido una expansion en el
uso de las revisiones de gasto, debido sobre todo a la existencia de déficits presupues-
tarios. Por otro lado, este documento también muestra las ventajas que supone incor-
porar la perspectiva de género a la realizacién de un SR, logrando de este modo inter-
venciones publicas mas eficaces, un incremento de la calidad de los servicios y bienes
publicos que recibe la poblacién, asi como programas que sean mas transparentes y
que promuevan la igualdad por cuestion de género, ya que ahora se puede observar
cémo las intervenciones publicas impactan sobre las variables de resultados de hom-
bres y mujeres y como se evoluciona en temas de oportunidad por cuestion de géne-
ro. En este documento también se muestra una revision internacional de los SR en los
diferentes continentes, reflejando una laguna en la incorporacién de la 6ptica de gé-
nero en la implementacion de esta herramienta de evaluacion de gasto publico.
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Anexo 1. Fases del spending review

El SR consta de cinco fases —la cuarta es transversal—, las cuales se describen a conti-
nuacion:

Fase 0. Compromiso: las condiciones para el lanzamiento del proyecto estén asegura-
das y el mandato general del SR esta definido y respaldado a alto nivel.

«  Decision”hacer”/“no hacer”un SR: el proyecto puede comenzar si se cumplen cier-
tas condiciones.

+ Decision de mandato macro: el enfoque (estratégico/operacional o tactico) y los
objetivos principales de la revisién del gasto se formulan y se cuantifican potencial-
mente (por ejemplo, la cantidad de ahorro fijada como meta).

Fase 1. Diseno: el mandato general se desglosa a nivel de SR individuales, cada uno de
ellos formando un proyecto independiente.

- Decisién de micromandatos: cada mandato individual se valida (incluidos objeti-
vos, lider, calendario, etc.).

- Entregables o productos: se define el resultado estandar esperado de cada revisién
de gastos.

Fase 2. Ejecucion: los SR individuales tienen lugar; cada uno de ellos construye una si-
tuacion objetivo con opciones de reforma (incluidos los ahorros estimados y los esce-
narios de implementacion) para cerrar la brecha de la situacion existente (escenario
base). Esta es la fase central de la hoja de ruta del SR.

- Decision de opciones de reforma: al final de esta fase los resultados de cada revi-
sion de gastos se presentan para la decision de implementacion. Se selecciona una
opcidn de reforma que genera el mejor retorno-impacto/coste-riesgo-tiempo.

Fase 3. Implementacion: las opciones de reforma seleccionadas se implementan en la

realidad. Se materializan cambios en la legislacién, procedimientos, organizaciones,
etc.
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Fase 4. Gobernanza, coordinacion y evaluacion (transversal): se realiza un seguimiento
y se informa del progreso de todas las revisiones de gastos individuales y del proyecto
consolidado.

En las fases de disefio y de implementacion, los SR, para que tengan éxito, deben se-
guir las mejores practicas que se detallan a continuacién:

1. Un mandato estratégico claro que especifique los objetivos (que posiblemente in-
cluyan objetivos cuantificados), el alcance (una parte significativa del gasto del Go-
bierno general en varias politicas) y un centro de coordinacion.

2. Eluso de pilotos para desarrollar experiencia.

La provision de recursos adecuados y acceso a informacion y datos.

4. Elempleo de directrices parala coherencia en la produccién de diagndsticos, lineas
de base, opciones de reforma y hojas de ruta de implementacién.

5. La utilizacion de andlisis basados en hechos que generen evidencias mediante la
vinculacién del gasto a través de las estructuras presupuestarias y administrativas
con los resultados de las politicas.

e
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Anexo 2. Principales paises con spending review

Reino Unido

El primer SR en este pais es la Revision de Eficiencia de Gershon de 2004, que consistio
en un andlisis de eficiencia ad hoc de gran alcance, y que constituyé la revisién de gas-
tos britanica mas sustancial a la hora de identificar medidas de ahorro.

La Revisidn Integral de Gastos (RSE) 2010 del Reino Unido fue una revision destinada a
lograr grandes reducciones en el gasto publico con fines de consolidacion fiscal. La
revision integral de gastos de ese afio consistio en establecer limites maximos de gas-
tos desglosados para ahorrar 81.000 millones de libras en 4 afios (desde 2011-2012
hasta 2014-2015), haciendo que la participacién del gasto publico en el PIB vuelva al
nivel del ano 2006.

Como reflejo de esto, la RSE fue en gran medida una combinacién de analisis de efi-
ciencia y una revision estratégica. Ademas, el SR no estaba limitado por ninguna lista
previa de temas de revision de gastos y cubri6 casi todos los gastos del Gobierno —pre-
supuestos, obligatorios y transferencias al Gobierno subnacional— asi como los gas-
tos tributarios. El proceso de RSE fue principalmente de botton-up, en el que la princi-
pal fuente de opciones de ahorro estaba originada en los Ministerios de Gasto
(“departamentos” en la terminologia del Reino Unido). Estos debian realizar sus pro-
pias revisiones de gastos de manera interna y luego realizar una presentacién formal
que detallara las opciones de ahorro al Tesoro. Después de recibir las presentaciones de-
partamentales, los funcionarios del Tesoro también mostraban sus propias opciones
de ahorro. Todo el proceso fue presidido por el Comité de Gabinete de Gastos Publicos
(PEX) del Ministerio del Tesoro.

La metodologia para generar esos ahorros consistié en reducir o detener politicas/
proyectos/organismos seleccionados y aumentar la eficiencia de aquellos que se con-
sideré que habia que mantener. Las decisiones se implementan a medida que son
aprobadas por el canciller y se reflejan en los planes presupuestarios. Por primera vez en
la experiencia britanica el alcance es casi completo ya que se incluyen las transferencias
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a los Gobiernos subnacionales, los gastos de corrientes y de capital, asi como los gas-
tos fiscales. Entre las medidas anunciadas en 2010 se encuentran recortes de asistencia
social, congelacién de los salarios del sector publico, reduccion del costo del servicio
de la deuda y gastos mantenidos o incrementados para politicas prioritarias seleccio-
nadas o que mejoran el crecimiento (escuelas, transporte, familias con bajos ingresos,
economia baja en carbono, etc.).

En términos de gobernanza, el nuevo Comité de Gastos Publicos del Gabinete (PEX)
y el primer ministro, viceministro, canciller y secretario principal del Tesoro estan a
cargo de la coordinacién y la toma de decisiones. También los agentes publicos y el
publico en general fueron invitados a enviar sus ideas de ahorro a través del sitio
web Spending Challenge. Se creé un Grupo de Reforma y Eficiencia (ERG) para de-
tectar e implementar reformas de eficiencia en asociacion con el Tesoro y los Minis-
terios de Gasto.

Holanda

El SR holandés inicialmente funcioné bajo un mecanismo anual, pero recientemente
se traslado a un sistema mas periddico y completo. Desde 1981 hasta hace poco, el
procedimiento era anual y selectivo, con 10 a 15 revisiones interdepartamentales rea-
lizadas cada afo. Sin embargo, el nimero de revisiones disminuyé sistematicamente y
durante la primera década del 2000 se realizaron entre 3 y 5 cada afio.

El procedimiento holandés se revitalizo durante la reciente crisis fiscal y una serie de
grupos de trabajo llevaron a cabo una revisién exhaustiva de todos los principales
programas de gasto en el sector publico.

La revision integral de gastos de los Paises Bajos de 2010 examiné 20 temas, y fue prin-
cipalmente una revision estratégica. Cada revision de un tema fue realizada por un
grupo de trabajo, con términos de referencia y procesos uniformes establecidos por el
Ministerio de Finanzas y acordados por el gabinete. Los grupos de trabajo de revisién
estan compuestos por representantes del Ministerio de Gasto y representantes del Mi-
nisterio de Finanzas (MOF). De hecho, la intensa participacién de los funcionarios de MOF
con fuertes habilidades politicas y un conocimiento detallado de la inspeccién de pre-
supuesto en el desarrollo de medidas concretas de ahorro ha sido esencial para el
éxito de la revision del gasto. Durante el CER de 2010, se requirié que cada grupo de
trabajo de revisién desarrollara opciones capaces de ofrecer al menos una reduccién
del 20% en el gasto —a lo largo de un periodo de 4 afilos— en el programa que era
objeto de revision. Estas opciones se presentaron posteriormente al liderazgo politico
para la toma de una decision.

El procedimiento de SR en los Paises Bajos incluye las siguientes caracteristicas basicas:
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- Primero, las revisiones de gastos son realizadas por grupos de trabajo de funciona-
rios de varios ministerios y expertos externos bajo la presidencia de personas pro-
minentes que no son responsables de las politicas actuales.

- Segundo, todos los SR estan respaldados por una unidad del Ministerio de Finan-
zas que proporciona la secretaria de todos los grupos de trabajo.

- Tercero, los SR deben incluir opciones de reforma basadas en una evaluacion de la
politica actual, y las opciones de reforma deben conducir a ahorros (con una op-
cién obligatoria de <20%), y no existe derecho de veto en los grupos de trabajo
sobre ninguna opcién de politica propuesta.

«+ Cuarto, el sistema general de revision de gastos es supervisado por un comité de
altos funcionarios de los ministerios centrales (Oficina del Primer Ministro, Finan-
zas, Asuntos Econdmicos, Ministerio del Interior y Relaciones del Reino), y la toma
de decisiones sobre las recomendaciones en los informes debe ser integrado en el
proceso presupuestario.

Canada

Canada ha tenido un exitoso proceso de revisién de gastos que tuvo lugar en dos rondas
en los presupuestos de 1995 y 1996, que tenian como objetivo explicito la consolidacién
fiscal para controlar los altos déficits y reducir la deuda. Se establecieron objetivos de
ahorro claros para agencias especificas: hasta el 50% en el caso del Ministerio de Trans-
porte, y entre el 15y el 25% para la mayoria de los otros ministerios, siendo todo el pro-
ceso supervisado por un subcomité del gabinete del Gobierno.

Recientemente, el Gobierno federal canadiense llevo a cabo una denominada revision
estratégica (SR) durante cuatro ciclos de preparaciéon del presupuesto de 2007-2008 a
2010-2011.En 2011-2012 fue reemplazado por un proceso de revision estratégica y ope-
rativa (SOR). Las revisiones son administradas por la Secretaria del Tesoro y se realizan
como parte de la doble funcién de la Secretaria de la Junta del Tesoro (TBS). El proceso se
aplica a todos los gastos directos del programa y los costes operativos de los programas;
y los resultados de la revision se incorporan al proceso del presupuesto anual. Las revi-
siones estratégicas tienen tres objetivos clave: asegurar la entrega eficiente y efectiva de
los programas departamentales, que los programas de gastos departamentales se ali-
neen con las responsabilidades centrales del Gobierno federal y que los gastos departa-
mentales estén alineados con las prioridades clave del Gobierno. Todas las revisiones
deben identificar opciones para reestructurar y redisefar el programa, y al menos el 5%
del gasto total debe ser“liberado” para la reasignacién de recursos.

El objetivo presupuestario primario era crear espacio fiscal adicional para nuevas priori-
dades de gasto, y el Gobierno reasigné todos los ahorros a nuevas iniciativas de gasto
durante los 4 afos del proceso de SR. En consonancia con esto, durante los afios del SR
se permitid a los Ministerios de Gastos presentar opciones para nuevos gastos financia-
dos por ahorros, que se denominaron “propuestas de reinversion”. En 2011, bajo el SOR,
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el enfoque cambié hacia la consolidacion fiscal y la reduccién gradual del gasto agrega-
do, y ya no se permitié a las agencias presentar propuestas de reinversién.

El proceso SR/SOR fue en gran parte un proceso de revisiones de agencias, es decir,
revisiones ministerio por ministerio para identificar opciones de ahorro. Mientras que
el SR tenia como objetivo revisar todos los ministerios durante un ciclo de 4 anos, el
SOR fue una revision integral mucho mas intensiva, en la que todas las agencias fueron
cubiertas en un solo aflo en preparacion para una consolidacion fiscal sustancial en el
presupuesto de 2012. Estas revisiones son esencialmente descentralizadas (de abajo
hacia arriba), con cada agencia ejerciendo su propia revisién y desarrollando sus pro-
pias opciones de ahorro, sin la participacion directa de los miembros del personal del
TBS.

Tanto los procesos SOR como los SR han sido supervisados a nivel politico por un sub-
comité del gabinete, mientras que desde una 6ptica burocratica, la Secretaria de la
Junta del Tesoro (TBS) ha liderado el proceso.

Francia

En 2007 Francia inicia el SR «Révision Générale des Politiques Publiques» (RGPP) con
tres requisitos: 1) una organizaciéon administrativa mas simple y eficiente, 2) poner en
valor el trabajo de los servidores publicos y 3) disminuir el nivel de gasto publico, es
decir, el propoésito del RGPP es desarrollar los mejores servicios publicos posibles al
tiempo que disminuye el gasto publico.

El RGPP se centro en los costes operativos del Gobierno, incluido los de personal. Por
lo que se refiere a la cobertura, es mas especifica y estrecha que otros tipos de SRy, en
consecuencia, las reducciones de costos logradas por el RGPP fueron mas limitadas
que en paises como Reino Unido.

El enfoque adoptado por el Gobierno francés fue un enfoque de arriba hacia abajo que
involucré a funcionarios de los niveles mas altos y que permitia una gran velocidad de
implementacion. Las reformas se desarrollaron, presentaron y decidieron al mas alto
nivel, y los ministerios competentes fueron responsables de la implementacién de las
reformas relacionadas con su departamento.

El RGPP ha tenido dos rondas: desde mediados de 2007 hasta 2009, y desde ese afio
hasta 2012. Cada ronda constaba de dos fases: la fase de diagndstico y la fase de imple-
mentacion. Durante la primera fase del diagnéstico, se analizaron las politicas publicas y
27 equipos de expertos, tanto del sector publico como privado, propusieron escenarios
de reforma al Comité de Suivi (Comité de Seguimiento). Este Comité de Seguimiento fue
copresidido por el secretario general y el director de la Oficina del Primer Ministro, y
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estaba compuesto por el ministro de Hacienda, los ministros involucrados en los escena-
rios de reforma, el presidente de la Junta de BNP Paribas y representantes de la Asamblea
Nacional y del Senado. Los escenarios de reforma fueron decididos en ultima instancia
por el Comité de Modernizaciones de Politicas Publicas (CMPP).

Durante todo el proceso del RGPP, la Direccion General de la Modernizacién del Estado
(DGME) establecié que el ministro de Finanzas tuviera un papel de apoyo. En este con-
texto, la DGME aport6 la metodologia de los equipos de auditoria, los recursos de ana-
lisis y una gran experiencia para ayudar a revisar las politicas existentes, considerar
posibles escenarios de transformacion y preparar planes de accion. Este trabajo permi-
tié al Comité de Monitoreo preparar decisiones, que posteriormente fueron adjudica-
das por el presidente de la republica y aprobadas durante el CMPP. La DGME también
fue responsable de garantizar que las decisiones de reforma se realizaran en la practi-
ca, y que el logro de resultados, la realizaciéon de mejoras en la eficacia, la calidad y la
eficiencia del servicio publico estuvieran garantizados.

Dinamarca

Desde mediados de los afios ochenta, Dinamarca ha tenido un sistema de revisiones
de gastos conocido como “estudios especiales” que sigue funcionando a dia de hoy.
Los estudios especiales son parte del proceso habitual de preparacién del presupues-
to anual, aunque ha habido algunos afnos en que no se han realizado. En principio, los
estudios especiales pueden recomendar aumentos en la financiacion de los progra-
mas existentes, aunque en la practica esto es bastante extraio y el foco habitual esta
en las medidas de ahorro.

Por lo general, se han llevado a cabo de 10 a 15 estudios especiales cada afo, aunque
esto ha aumentado significativamente en los Ultimos tiempos. Histéricamente, el en-
foque principal del proceso de estudios especiales ha sido aumentar el espacio fiscal
para nuevas prioridades de gasto. Sin embargo, en la actualidad el enfoque se ha des-
plazado mas hacia la reduccién del gasto agregado con fines de consolidacién fiscal.
Esto ha llevado a un aumento tanto en el nimero de estudios especiales como en el
valor del gasto que cubren, llegando a analizar dreas como defensa y gasto policial.

La mayoria de los estudios especiales son revisiones de agencias o analisis de progra-
mas, y el enfoque principal ha sido, a lo largo de los afos, el ahorro de eficiencia en
lugar de un enfoque de ahorro estratégico.

Los estudios especiales generalmente son realizados por grupos de trabajo conjuntos
de Hacienda/Ministerio de Gasto, con términos formales de referencia aprobados por
el gabinete. Los grupos de trabajo presentan opciones de ahorro al Ministro de Ha-
cienda y al Comité Econédmico del gabinete. En principio, estas recomendaciones
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deberian basarse en el consenso entre el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de
Gastos involucrado, pero si no se puede llegar a un consenso, se pueden presentar
recomendaciones por separado. Finalmente, el Comité toma la decisién final sobre las
medidas de ahorro que se adoptaran en el presupuesto.

Los procesos actuales de revision de gastos en Dinamarca son bastante informales, y
no existen procesos de revisidn estandarizados que permitan guiar la seleccién de te-
mas, la realizacién de revisiones individuales, las preguntas sobre quién debe partici-
par en el proceso o como se deben formular o difundir las recomendaciones que sur-
gen de la revisidn. Esto significa que los analistas de presupuestos individuales, dentro
del Ministerio de Finanzas, tienen un alto grado de discrecién en relacién con el tema
y la realizacién de cada revision. Las recomendaciones de las revisiones de gastos se
incorporan al proceso presupuestario de manera ad hoc. En la practica, los analistas de
presupuesto se inspiran en revisiones anteriores y existe cierta similitud en la forma en
que se organizan y realizan las revisiones.

Los temas para las revisiones de gastos generalmente son establecidos por el Ministe-
rio de Finanzas por sugerencia de los oficiales del gabinete y la aprobacion del Comité
Econdmico. La identificacion de posibles temas para revision se produce durante la
fase inicial de preparacion del presupuesto a medida que los analistas de presupuesto
realicen sus escaneos iniciales. Si hay evidencia de que un programa o departamento
en particular esta experimentando una presion al alza en los limites de gasto, entonces
los analistas pueden nominarlo para una posible revisidon. Después de una investigacion
interna en el Ministerio de Finanzas y un didlogo con los ministerios involucrados, se
elabora una lista de revisiones de gastos propuestas y se presenta al Comité Econémi-
co del gabinete. Por lo tanto, la seleccion de los temas de revisién no tiene la intencién
de garantizar una cobertura integral de todos los principales programas de gastos du-
rante un periodo de tiempo determinado.

Finalmente, cabe sefalar que en Dinamarca los SR suelen ser revisiones “verticales” que
se centran habitualmente en un programa especifico y en cuestiones de eficiencia,
para controlar el gasto dentro de los limites presupuestarios, por lo que este sistema
no se centra en revisiones de politicas interdepartamentales ni tiene la intencién de
proporcionar opciones para cambios de politicas de gran alcance.

Irlanda

En diciembre de 2011, se publicé el primer informe integral de gastos 2012-2014,
como resultado de la revisién integral de gastos (CRE) que se realizd en Irlanda con
los objetivos de: 1) cumplir con los objetivos generales de consolidacién fiscal en
términos de gasto y objetivos de reduccién de déficit; 2) alinear el gasto con las prio-
ridades gubernamentales; y 3) considerar nuevas formas de lograr los objetivos del
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Gobierno, estableciendo limites maximos de gasto plurianuales durante 3 afios (2012-
2014).

El proceso fue esencialmente una revision de abajo hacia arriba, en la cual el Grupo
Especial solicité a cada Ministerio de Gastos que le presentara un “documento de eva-
luacion” que describiera las opciones de ahorro (junto con un analisis de los impactos
de estas opciones en los productos y resultados). Los informes de gastos representa-
ron un examen, linea por linea, del espectro de los servicios publicos disefados para
reenfocar la entrega y lograr una mejor relacién calidad-precio. Cada Ministerio de
Gastos tenia la responsabilidad principal de evaluar todos los programas presupuesta-
rios de los que eran responsables, incluidos los programas implementados por agen-
cias gubernamentales, y establecer acuerdos administrativos internos para garantizar
la entrega de los informes de gastos dentro de un marco de tiempo bastante limitado.
Se desarroll6 un enfoque estandar como ayuda para la priorizacién e implicé la evalua-
cién de cada programa con respecto a tres pruebas: a) justificacion, objetivos y rele-
vancia, b) efectividad y c) eficiencia. El propésito del documento de evaluacion era dar
a los ministerios competentes la oportunidad de describir las posibles opciones de
ahorro y los impactos en los productos y resultados. Paralelamente a este proceso, el
grupo solicité al Ministerio de Finanzas que preparara independientemente sus pro-
pios documentos de evaluacién con opciones para gastos y reducciones de personal.
Los documentos de evaluacién fueron considerados por el grupo antes de las reunio-
nes con los equipos de gestién de cada Ministerio de Linea. Posteriormente, el grupo
produjo sus propias opciones de ahorro, haciendo uso de toda la informacion asi ob-
tenida.

Con el objetivo de desarrollar su capacidad interna y evitar la dependencia externaala
hora de realizar los analisis, en 2011 el Gobierno cre, establecié y doté de personal
especializado al Departamento de Gastos y Reforma Publica con la responsabilidad de rea-
lizar los analisis de gastos y la gestidn del proceso de revision de los mismos. Después
de esto, el Gobierno establecié un proceso continuo de revisién de gastos similar al
sistema del Reino Unido, siendo un proceso de revisién de abajo hacia arriba basado
en revisiones de agencias.

Australia

Australia realizé lo que se denominan “revisiones comprensivas de gasto” (compre-
hensive spending review) durante 3 ciclos presupuestarios en el periodo 2008-2010.
Sin embargo, el primer esfuerzo para establecer un mecanismo de evaluacién perma-
nente para apoyar la toma de decisiones presupuestarias se produjo como parte de
las reformas de gestion y presupuesto (PMB) en 1989. Asi pues, el Ministerio de Finan-
zas presento el Programa de Evaluacién de Programas (PEP), que requeria que todos
los ministros que ejecutaban gasto establecieran un sistema regular y continuo de
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evaluacion de programas al planificar todos las intervenciones para su evaluacién
durante un periodo de 3 afos. Un departamento del Ministerio de Finanzas estable-
cié la metodologia que debia ser adoptada, y un representante de Finanzas se incor-
poré al comité directivo y estuvo involucrado en el equipo de revision. Sin embargo,
este no fue un proceso administrado de manera centralizada y las evaluaciones fue-
ron seleccionadas, conducidas y utilizadas por el Ministerio de Linea, detectdndose
problemas de implementacién.

En abril de 2007, el Gobierno se comprometié a establecer un marco mejorado para
la revision estratégica de los programas gubernamentales. Esto incluyé el estableci-
miento de un equipo dentro del Ministerio de Finanzas y Desregulacién para llevar a
cabo revisiones estratégicas de las principales politicas y dreas de gasto a través de
programas y/o iniciativas significativas del Gobierno australiano. Este equipo forma
parte del Departamento de Finanzas y es responsable de administrar el proceso y de
brindar apoyo a los lideres del equipo de revision. El propdsito de la revision estraté-
gica es: a) identificar opciones para mejorar la eficiencia y la eficacia de los progra-
mas de gastos y su alineacion con las prioridades politicas, es decir, su idoneidad; b)
identificar oportunidades de ahorro (o evitar aumentos de costos no presupuesta-
dos) para contribuir a la sostenibilidad del presupuesto; y c) ayudar a que los recur-
s0s se reasignen para abordar mejor las prioridades de politica e identificar posibles
duplicaciones.

Desde un punto de gobernanza, el Departamento de Finanzas y Desregulacion (y Te-
soreria en el caso de los gastos tributarios) lidera y gestiona las revisiones en estrecha
relacion con el ministerio responsable, y los temas de revision son identificados por el
propio ministro de Finanzas, quien luego solicita al gabinete (o un subcomité del gabi-
nete) que acepte las revisiones propuestas, y cada revision se realiza durante alrededor
de 4-6 meses por 4 miembros del equipo.

Italia

Dada la estricta restriccion de tiempo a la que se enfrentaba el nuevo Gobierno en
2011, el SR fue una revisién del gasto funcional o una revision del gasto de eficiencia,
tratando de aumentar la eficiencia de la Administracién publica y limitar las ineficien-
cias en un periodo de tiempo relativamente corto.

En 2012, el Consejo de Ministros examiné un informe denominado Elementos para una
revision del gasto publico (Informe Giarda), presentado por el ministro de Relaciones
Parlamentarias y Programa de Gobierno. El informe analizé las partidas de gasto publi-
coy, el mismo dia, se aprobd el decreto llamado Intervenciones Urgentes para la Revi-
sion de Gasto.
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Los SR, implementados en el periodo 2013-2015, consideraron dreas de gastos adminis-
trados en el presupuesto del Estado, por lo que no se tienen en cuenta gastos de las
autoridades locales y las regiones, o los programas de transferencias del Gobierno a
favor del sistema de autonomia.

El SR italiano se trataba principalmente de revisiones centradas en la eficiencia, con un
enfoque “comprensivo’, en el que se analizan diferentes partidas presupuestarias relativas
a gasto, y siguié una direccién de arriba hacia abajo donde un comité especial y algunos
expertos externos lideraron la revision. Ademas, un comité de ministros fue el responsable
de la revisién del gasto de los ministerios seleccionados (Interior, Educacién, Justicia, De-
fensa y Asuntos Regionales), que se realizd en varias fases y con diferentes resultados.

Alemania

A partir de 2015 las revisiones de gastos se han convertido en una parte integral del
proceso interno del Gobierno para preparar el presupuesto federal. Se utilizan con el
proposito de reevaluar las prioridades y revisar la efectividad y eficiencia de las medi-
das y programas financiados por el Gobierno federal. Esto ayuda a mejorar el rendi-
miento de los recursos presupuestarios asignados.

Los SR se realizan conjuntamente por el Ministerio Federal de Finanzas y los ministe-
rios competentes, y la estructura organizativa de una revisién de gastos tiene dos nive-
les. Primero, el proceso es administrado por un comité directivo a nivel de viceminis-
tros. Segundo, el comité directivo designa grupos de trabajo separados para cada
tema de revisién de gastos y les asigna sus tareas especificas. Los grupos de trabajo
también pueden aprovechar la experiencia de ciertos agentes relevantes invitados,
como representantes del Tribunal de Cuentas Federal y las autoridades de autoriza-
cién presupuestaria, asi como cientificos y otros expertos.

En un proceso abierto sin un resultado predeterminado, los grupos de trabajo revisan
los efectos de una medida, programa o politica, divididos en tres pasos:

- En primer lugar, el grupo de trabajo analiza las actividades relevantes, los marcos
de politicas y los objetivos del Gobierno en el area de politica especifica. En el caso
de los programas mds antiguos y de larga ejecucion, es particularmente importan-
te analizar si los objetivos alin estan actualizados.

« En segundo lugar, el grupo de trabajo utiliza indicadores relevantes y adecuados
para medir el logro de los objetivos de la politica. El grupo de trabajo puede recurrir
a datos de varias fuentes, y en algunos casos, se dispone de una gran cantidad de
informacion de los ministerios competentes o de las autoridades ejecutoras, pudién-
dose usar datos de la Oficina Federal de Estadistica o de la comunidad cientifica.
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« Entercerlugar, el grupo de trabajo evalua las tendencias en los indicadores seleccio-
nados a lo largo del tiempo. Las preguntas clave incluyen: ;es efectiva la medida de
politica? ;Se pueden identificar las relaciones de causa y efecto entre la medida de
politica financiada y los resultados que muestran los datos? ;Son proporcionales los
costes y beneficios de la medida de politica? ;Se pueden alcanzar los objetivos a me-
nor coste?

Los grupos de trabajo presentan sus informes al comité directivo, que pueden expre-
sar opiniones y propuestas contradictorias. El comité directivo toma nota de los infor-
mes, forma una opinién y presenta propuestas al gabinete federal. Sobre la base de
estas propuestas, el gabinete federal decide como se deben incorporar los hallazgos
en el proceso de preparacién del presupuesto.

El primer ciclo de revisiéon tuvo lugar en 2015-2016. Con el fin de obtener experiencia con
este nuevo instrumento, las revisiones de gastos se centraron en dos programas de finan-
ciacion pequenos y estrechamente definidos. El sequndo ciclo de revisiéon en 2016-2017
se centrd en la financiacién de programas en los campos de la politica energética y clima-
ticay la politica de vivienda, dos areas de especial importancia por sus implicaciones po-
liticas y fiscales en las que participaron un total de seis ministerios.

Espana

En la actualizacién del Plan Presupuestario del aino 2016 remitido a la Comision Europea
se recogi6 el compromiso por parte del Gobierno espafiol de llevar a cabo un proceso
de revisién del gasto en el conjunto de las Administraciones publicas con objeto de
mejorar su eficiencia. La realizacion de dicho andlisis se encargé a la Autoridad Inde-
pendiente de Responsabilidad Fiscal (AIREF), siendo un proceso de revisién del gasto
con caracter plurianual, que abarcaria 3 afios, e identificando como primera area de
trabajo la revisién del gasto en subvenciones’, presentando resultados en 2019.

Este ejercicio de revisién espafol intentaba tener el mdximo nivel de participaciony la
implicacién activa desde el principio, tanto de las regiones como de la Administracién
central. En el sentido anterior, se convoco a representantes de las regiones para deba-
tir sobre posibles lineas de subvenciones o de gasto sin contraprestacion que podrian
ser objeto de analisis.

Los proyectos estudiados en este primer SR se dividen en: la evaluacién de estrategia
y procedimiento; medicamentos dispensados a través de receta médica (farmacia ex-
trahospitalaria); politicas activas de empleo; becas de educaciéon universitaria;

7  El dmbito de estudio del primer SR fueron las lineas de subvenciones, entendiendo por subvencién cualquier
salida de fondos sin contraprestacién directa o en condiciones distintas a las de mercado en el caso de préstamos.
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promocion, talento y empleabilidad en I+D+i; fortalecimiento de la competitividad
empresarial; y Sociedad Estatal Correos y Telégrafos.

Para la implementacidn, existen tantos grupos de trabajos como lineas analizadas, in-
corporando a las regiones cuando eran responsables en cierto grado de la politica. En
este caso particular fueron dos grupos de trabajo, uno para la revision de gasto en
medicamentos dispensados a través de receta médica y otro que se centraria en las
politicas activas de empleo.

Los resultados de los informes individuales, y el general, con los principales hallazgos
y recomendaciones, se presentan al Ministerio de Hacienda, el cual es propietario del
SRy quien decida sobre laimplementacién que se debe realizar de las diferentes reco-
mendaciones propuestas por la AIREF.

México

La revision de gasto de 2016 se prepard bajo la solicitud de la Secretaria de Hacienda 'y
Crédito Publico (SHCP). El estudio, centrado en la eficiencia, la equidad y el impacto del
gasto publico en sectores seleccionados, se disefd para informar del proceso de con-
solidacion fiscal de México.

El estudio estd organizado en dos secciones: la primera se centra en la gestion del
gasto publico global y temas transversales de la politica de gasto, examinando el mar-
co fiscal, asi como elementos de descentralizacion fiscal, el sistema de evaluacion del
desempeno y la gestién de recursos humanos en la Administracion publica. En la se-
gunda seccidn se estudia el gasto publico a nivel sectorial, centrdndose en las areas
con implicaciones fiscales significativas: salud y educacion; asistencia social y progra-
mas del mercado laboral; subsidios para el desarrollo rural, vivienda y apoyo a peque-
Aas empresas; infraestructura en agua y saneamiento; y seguridad publica.

Este trabajo analiza estos temas y sectores diversos, siendo su objetivo proporcionar
una base sélida para el desarrollo de las medidas de politica a corto plazo, las reformas
fiscales a medio plazo y las estrategias a largo plazo requeridas para alinear la dinamica
del gasto de México de acuerdo con sus objetivos de desarrollo mas amplios.
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