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EJECUCION PRESUPUESTARIA Y “FIEBRE DE DICIEMBRE” EN
EL SECTOR PUBLICO: ;PODEMOS MEJORARLO?

BUDGET EXECUTION AND “DECEMBER FEVER” IN THE PUBLIC SECTOR:
CAN WE IMPROVE IT?

Miguel Angel Cornejo Rallo”

Resumen

Una de las caracteristicas de la ejecucion presupuestaria de los organismos publicos es que
concentran el gasto en diciembre. Como existe preocupacion de que la “fiebre de diciembre”
implique un gasto ineficiente, inadecuado o incorrecto, se han buscado férmulas para
enfrentarlo. En 2019, a través del mecanismo de incentivos remuracionales, se establecié un
indicador destinado a disminuir el nivel de gasto de diciembre, solicitdndole a los organismos
publicos que se establecieran metas. Los resultados del estudio muestran que dicha
herramienta produjo resultados mixtos. Si bien la mayoria de los organismos alcanzaron las
metas establecidas hay dos observaciones. La primera es que las metas se fijaron en rangos
alcanzables y con minimos riesgos de incumplimiento. Esto da cuenta de practicas de gaming
debido, esencialmente, a que el indicador no fijé parametros para el establecimiento de las
metas como los niveles histdricos de ejecucion. La segunda es que el indicador, al no incluir
ningun pardmetro para el nivel de gasto en los meses anteriores a diciembre permitio que,
méas que lograr una adecuada ejecucion presupuestaria durante el afio, los organismos
traspasaran el mayor gasto de diciembre al mes de noviembre. El indicador permitié
disminuir la “fiebre de diciembre”, pero aument6 la de noviembre.
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Abstract

One of the characteristics of the budget execution of public agencies is that they concentrate
spending in December. As there is concern that the "December fever" implies inefficient,
inadequate or incorrect spending, formulas have been sought to deal with it. In 2019, through
the mechanism of remuracional incentives, an indicator was established to reduce the level
of spending in December, asking public agencies to set goals. The results of the study show
that this tool produced mixed results. Although most of the organisms reached the established
goals, there are two observations. The first is that the goals were set within achievable ranges
and with minimal risks of non-compliance. This accounts for gaming practices, essentially
because the indicator did not set parameters for setting goals such as historical levels of
execution. The second is that the indicator, by not including any parameter for the level of
spending in the months prior to December, allowed that, rather than achieving an adequate
budget execution during the year, the agencies transferred the higher spending from
December to the month of November. The indicator allowed the “December fever” to
decrease, but that of November increased.
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1 Introduccion

Una de las caracteristicas de la ejecucion presupuestaria de los organismos del Gobierno
Central en Chile es la concentracion del gasto en diciembre (Rodriguez y Berner, 2020),
fendmeno conocido como la “fiebre de diciembre” (Arancibia, 2020; Mora, 2017)

Para intentar corregir la “fiebre de diciembre”, en 2019 y 2020, la Direccion de Presupuestos
(DIPRES) establecid a los organismos publicos, a través del Programa Marco, un indicador
respecto del porcentaje maximo a devengar en el mes de diciembre con respecto al gasto total
del afio.

Esta experiencia de intentar mejorar la ejecucién presupuestaria a través de metas no ha sido
objeto de analisis y evaluacion. Los resultados publicados por la Direccidn de Presupuestos
(DIPRES, 2020) sefialan que en el afio 2019 un ndmero relevante de organismos cumplié con
la meta establecida respecto del porcentaje de ejecucion del gasto en diciembre. De las 164
instituciones que comprometieron resultados, solamente 24 de ellas no cumplieron, lo que
equivale al 14% del total. Sin embargo, pueden plantearse una serie de preguntas respecto
del indicador, su disefio, sus resultados, asi como de sus efectos no esperados. La primera, y
mas obvia, es si logro o no su cometido de “disminuir la fiebre de diciembre”. La segunda,
es si la herramienta generd otros efectos no esperados como, por ejemplo, “aumentar la fiebre
de noviembre”. Otra pregunta mas general, es si politicas como estas logran mejorar la
ejecucion presupuestaria de los organismos, y con ello, la eficiencia y eficacia del gasto
publico.

El propdsito central de esta investigacion es evaluar los efectos de la aplicacion de metas para
controlar el nivel de gasto en diciembre, con respecto al gasto total del afio. También se
espera avanzar en la discusion de como mejorar la gestion presupuestaria de los organismos
publicos y si las herramientas que se estan utilizando son las mejores.

Las complejidades de la ejecucién presupuestaria

En el ciclo presupuestario es posible identificar cuatro etapas fundamentales: (1) la
formulacion del presupuesto, (2) la discusion y aprobacion de este, (3) la ejecucion
presupuestaria, y finalmente, (4) un proceso de evaluacion (Swain y Reed, 2015; Mikesell,
2014; Lee et al, 2013; Shapiro, 2002)

A pesar de la importancia que tiene la etapa de la “ejecucion presupuestaria” esta ha recibido
menos atencion e investigacion que otras fases del ciclo como la formulacion (Raudla y
Douglas, 2021; Hackbart y Ramsey, 1999)

La ejecucion empieza cuando los organismos publicos inician los procesos de gasto como las
compras, las transferencias o los pagos de remuneraciones, entre otros. Para cubrir sus gastos
deben recaudar los ingresos correspondientes. Cuando los organismos no tienen fuentes
directas de ingresos, como pueden ser los ingresos de operacion, normalmente, reciben
fondos desde el nivel central segin el presupuesto que tienen autorizado para el periodo.
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Durante el afio se van evaluando los niveles de ejecucién, y en caso de ser necesario, se
introducen las modificaciones que sean necesarias (Tommasi, 2013)

Debido a la complejidad del proceso de ejecucidn presupuestaria se necesitan de diversas
acciones para su efectividad (OCDE, 2015; Hackbart y Ramsey, 1999) Primero, se requiere
planificar, gestionar y supervisar activamente la ejecucion del presupuesto. Ello implica que
los organismos deben ejecutar los recursos que les son autorizados bajo la supervision de la
correspondiente secretaria 0 ministerio y de la autoridad presupuestaria central (Allen y
Krause, 2013; Schick, 2001); segundo, implica la necesidad de controlar y supervisar los
flujos de efectivo y los desembolsos de caja, que normalmente son realizados a través de
cuentas Unicas del tesoro que centralizan la administracion de fondos (Fainboim et al, 2015)
Tercero, requiere que se permita cierta flexibilidad, dentro del marco legal que regula la
gestion presupuestaria y lo que disponga la propia ley de presupuestos (Raudla y Douglas,
2021; Lienert, 2013). Esto puede implicar flexibilidad intranual (en el mismo afio), interanual
(entre afios) intra o interinstitucional (dentro de los organismos o entre organismos) y dentro
de materias de gasto o entre materias de gasto. Finalmente, es relevante una adecuada
informacidn y rendicion de los resultados de la ejecucion presupuestaria (Tommasi, 2013).
A pesar de los disefios institucionales que pueden establecerse para una adecuada ejecucién
presupuestaria este proceso no esta exento de dificultades y problemas. Una de las
disfuncionalidades mas comunes de la ejecucion presupuestaria es la tendencia de los
organismos publicos de concentrar el gasto en el Gltimo periodo del afio (McCue et al, 2021).
Este fendmeno tiene diversas denominaciones. Una de las mas coloquiales es la llamada
“fiebre de diciembre” (Eichenauer, 2017) En Canadd, donde el afio fiscal termina en marzo,
a este periodo de mayor gasto se le conoce como “march madness” o locura de marzo (Khalil
et al, 2019) Una denominacion mas genérica para el fendmeno es “Year-End Spending
Spikes” (YESS) o picos de gasto de fin de afio (McCue et al, 2021; Baumann, 2019; Liebman
y Mahoney, 2017; Douglas y Franklin, 2006)

La preocupacion de autoridades, expertos y ciudadanos es que esta concentracion del gasto
esté asociada a ineficiencias o despilfarros. Ejemplo de ello es que los organismos adquieran
activos, bienes o servicios a precios mas altos, o que sean innecesarios o de baja prioridad
solo para gastar todo el presupuesto autorizado (Hyndman et al, 2007). Al respecto, las
investigaciones previas muestran que, por ejemplo, la calidad de los proyectos de tecnologia
de informacion tienen una probabilidad mayor de tener una baja calidad si son adquiridos en
el ultimo periodo del ejercicio presupuestario (Liebman y Mahoney, 2017)

¢Queé podria explicar esta disfuncionalidad? Hay varias hipotesis que intentan explicar
porque se produce la “fiebre de diciembre” desde la perspectiva teorica del agente - principal
(McCue et al, 2021; Lane, 2005; Moe, 1998; Albi et al, 1995). Bajo este esquema se entiende
que el proceso presupuestario tiene una naturaleza secuencial y repetitiva. Todos los afios se
cumple el ciclo presupuestario. Para ello existen reglas, roles y procedimientos que se repiten
cada afio, donde el presupuesto se resuelve a partir de un proceso de negociacion que tiene
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como referencia el comportamiento de los actores durante la ejecucién, y que puede
caracterizarse como un juego repetitivo, de cuyas reglas y pautas de comportamiento los
participantes pueden aprender a maximizar su beneficio (Cornejo, 2021a; Marcel et al, 2013).
Entonces, una de las hipotesis que explica la “fiebre de diciembre” pone énfasis en que los
directivos publicos intentan “ahorrar” parte del presupuesto de manera precautoria frente a
las posibles modificaciones que pueden introducirsele durante el periodo. Cuando ello no
ocurre, y por tanto hay saldos disponibles de recursos al final, los directivos aceleran el gasto
produciendo la concentracion de éste a fines del afio (Liebman y Mahoney, 2017) Esta
hipotesis parte de la premisa de que los recursos del periodo no pueden traspasarse al
siguiente, lo que se conoce como “carry-over” o0 autorizacion de traspaso (Tommasi, 2013;
Lienert y Ljungman, 2009) La implicancia directa de esta condicion o regla es la generacion
de un incentivo del tipo “tsalo o piérdelo” (use it or lose it) (Khalil et al, 2019) donde los
directivos preferiran gastar todo el presupuesto autorizado, aln de manera concentrada al
final del periodo o0 ain en gastos menos eficientes, antes de perder la autorizacion de gasto.
Para describir esta conducta, Zapico (1991: 351) sefiala que “el consumo con urgencia de
todo el crédito autorizado todavia disponible al final del ejercicio, independiente de su
necesidad o posibilidad de realizarlo apropiadamente en los ultimos dias del afio, es un estilo
de decisién disfuncional basado en expectativas sobre las reacciones de otros participantes
en el proceso presupuestario.” Con otros participantes el autor se refiere, esencialmente, a
la autoridad presupuestaria central, aunque en sistemas parlamentarios un rol de control
también es ejercido por los comités parlamentarios, al igual que en Estados Unidos (Alleny
Krause, 2013)

Otra hipotesis explicativa pone énfasis en la conducta de los directivos y funcionarios,
planteando que existiria una “procrastinacion” o tendencia a retrasar acciones relevantes en
desmedro de otras menos importantes en el ejercicio de la ejecucidon presupuestaria
(Baumann, 2019) Bajo esta perspectiva, los directivos pueden “postergar” las acciones
asociadas a la ejecucion presupuestaria porque la evaluacion sobre la gestion presupuestaria
se realiza respecto de todo el periodo para el cual se asignaron los recursos, lo que
normalmente corresponde a un afio (sea calendario o movil), pudiendo entonces concentrar
el gasto al final del mismo sin que ello tenga mayores consecuencias para la gestion del
organismo o para los propios funcionarios. Nuevamente, los incentivos pueden estar dados
por las reglas de traspaso (carry-over) o por el posible castigo en las asignaciones posteriores
debido a una baja ejecucion presupuestaria. Si los directivos observan que, cuando no han
ejecutado todo el presupuesto que les asignaron, seran penalizados con una menor asignacion
presupuestaria en periodos siguientes, les estan diciendo “Gsalo o piérdelo”. Zapico (1996:
114) lo describe asi: “Los funcionarios de presupuesto, al valorar las solicitudes de crédito,
generalmente consideran como una medida de éxito lo que se entiende por «capacidad de
gestién» como sindnimo de capacidad de gasto: consumo del presupuesto autorizado en el
gjercicio. Los servicios que no hayan alcanzado un nivel préximo al cien por cien de la
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ejecucion del presupuesto son probablemente «penalizados» de manera implicita con una
reduccion en la asignacién presupuestaria del ejercicio siguiente, 0 no recompensados con
la participacion proporcional de aumento de créditos que pudiera aplicarse segun el
contexto economico.” Al igual que en la hipdtesis anterior, la autoridad presupuestaria central
ocupa un papel preponderante en el establecimiento de la estructura de incentivos con los
que se negocia el presupuesto, tanto en el proceso de formulacion, como en el de ejecucién
(Cornejo, 2021a)

En sintesis, la ejecucion presupuestaria es un proceso complejo que enfrenta
disfuncionalidades, dentro de las cuales, una de las mas relevantes dice relacion con la
concentracion de los gastos en las Ultimas etapas del periodo fiscal.

La ejecucion presupuestaria en Chile y las metas para disminuir la “fiebre de
diciembre”

El presupuesto de los organismos publicos en Chile es, esencialmente, un presupuesto de
“linea”, es decir, regula los objetos de gasto como las remuneraciones, los bienes y servicios
de consumo, las transferencias y las inversiones (Von Gersdorff, 2018) Estas lineas se
ordenan en Subtitulos de ingresos y gastos, segun la clasificacion por objeto o naturaleza.
Estos a su vez se dividen en items y estos en asignaciones (Cornejo, 2006) EI presupuesto de
un organismo esta contenido en una ficha presupuestaria donde ademas de identificar los
ingresos y gastos autorizados para el periodo, es posible identificar las glosas (Cornejo,
2021b)

En Chile, el ejercicio presupuestario coincide con el afio calendario (Von Gersdorff, 2018;
Vammalle y Ruiz, 2016; DIPRES, 2005). La formulacién del presupuesto debe realizarse en
el afio anterior y la Ley de Presupuestos del Sector Publico debe quedar totalmente tramitada
antes del primero de diciembre (Pallavicini, 2015). Durante el ultimo mes del afio deben
realizarse varios procesos que son fundamentales para la ejecucion posterior. EI primero de
ellos es que la DIPRES debe dictar las normas para la ejecucion presupuestaria. Entre las
mas importantes se encuentran los decretos que autorizan a la Tesoreria General de la
Republica a traspasar los fondos autorizados en el presupuesto desde la Partida Tesoro
Publico a las distintas entidades, lo que se realiza a través del Aporte Fiscal y el decreto que
regula las modificaciones que se podran efectuar a los presupuestos durante el ejercicio.

El segundo proceso relevante es preparar el Programa de Ejecucion Presupuestaria. Esta
herramienta esta consagrada en la Ley Organica de Administracion Financiera del Estado,
donde se sefiala que, en el mes de diciembre del afio anterior a la vigencia de la ley, la
DIPRES propondra al Ministro de Hacienda un programa de ejecucion del presupuesto,
mensualizado. En términos operativos, la DIPRES solicita a los ministerios y servicios una
propuesta de Programa de Ejecucion Presupuestaria mensual para el afio respectivo, sobre la
que se elabora el programa definitivo. Esto constituye la base para confeccionar los
Programas de Caja mensuales para cada organismo. Esta Programa de Caja Mensual es una
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especificacion del nivel de Aporte Fiscal Libre autorizado para ser transferido a los
organismos conforme al nivel de gastos programado para cada mes (Marcel, 2002).
Normalmente, se diferencia el Aporte Fiscal Libre para las remuneraciones y para el resto de
los subtitulos de gasto contemplados en el presupuesto de la institucion. La Ley Organica de
Administracion Financiera del Estado sefiala que los organismos podran efectuar giros
globales con cargo a las sumas autorizadas en el Programa de Caja Mensual.

Dos consideraciones son importantes respecto de lo anterior. La primera hace referencia al
mecanismo de traspaso fondos. En Chile, la recaudacion de los fondos publicos se efectla a
través de la Cuenta Unica Fiscal, que es una cuenta corriente abierta en el Banco del Estado
de Chile, formada por la cuenta principal y las subsidiarias. La cuenta principal, mantenida
por la Tesoreria General de la Republica, se destina al ingreso de las recaudaciones vy al
egreso de los giros globales. Estos altimos deben depositarse en las cuentas subsidiarias
pertenecientes a los respectivos servicios (Marcel, 2002). La segunda se refiere a las
diferencias que pueden producirse entre lo programado y entre lo efectivamente devengado.
Para ello, se dispone que las adecuaciones y actualizaciones que sean necesarias incorporar
durante el afio al Programa de Ejecucion Presupuestaria, deberan ser remitidas por los
Servicios a la DIPRES en un plazo definido, dentro del mes en ejecucion.

Diversos estudios han analizado el comportamiento de la ejecucién presupuestaria de los
organismos publicos chilenos. Rodriguez y Berner (2020) establecieron que, para el periodo
2010 — 2018, la ejecucidn presenta un patrén regular: una ejecucion lenta en enero y febrero;
una ejecucion promedio y relativamente pareja entre marzo y noviembre y una ejecucion
muy acelerada en diciembre, en torno al 14% del gasto, lo que es un porcentaje significativo
si se compara con la ejecucion lineal del gasto en el afio (8,3% de ejecucion mensual) Von
Gersdorff (2018) sefiala que en diciembre se gasta el doble y hasta el triple de lo que seria la
ejecucion lineal. Aninat y Razmilic (2017) enfatizan que existiria una obsesion por ejecutar
todos los recursos asignados.

La concentracion del gasto en diciembre contrasta especialmente con la baja ejecucion en los
meses de enero y febrero, que usualmente no supera el 7% mensual. La ejecucion en
diciembre es en promedio 1,8 veces la ejecucion del resto de los meses, y 2,1 veces la
ejecucion de febrero, que es el mes mas lento (Rodriguez y Berner, 2020)

Otro estudio mostré que las concentraciones de gastos se hacen presentes en distintas
magnitudes dependiendo de la naturaleza de estos. Los subtitulos 29 Adquisicion de Activos
No Financieros y 22 Bienes y Servicios de Consumo son los que presentan los mayores
niveles de concentracion (Arancibia, 2020) Otros subtitulos de gasto, como el 21 Gastos en
Personal tienen una ejecucion mucho mas pareja durante el afio, concentrando en torno al
10% de su ejecucion en diciembre (Rodriguez y Berner, 2020). Esto se explicaria por la
caracteristicas mas rigidas o inerciales de este Ultimo tipo de gasto, versus la naturaleza mas
programable de los subtitulos 22 y 29.
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¢Qué explicaria la “fiebre de diciembre” en los organismos publicos chilenos? En
concordancia con lo sefialado en la teoria, Marcel (2002, 1993) propone que, debido a que
no existe un mecanismo que permita traspasar recursos presupuestarios de un afio fiscal al
siguiente de un modo predecible para las instituciones publicas (carry-over), el sistema
chileno adolece de la conocida presion para gastar todos sus recursos al término del afio fiscal
(use ir or lose it).

Martinez (2017), por su parte, plantea que el nivel de ejecucion financiera es muy importante
al momento de evaluar, por parte de la DIPRES, la asignacion de recursos para los periodos
siguientes. Ello se deberia a que los recursos presupuestarios tienen un alto costo de
oportunidad, y por tanto es complejo asignarlos a organismos que en periodos anteriores no
han sido capaces de utilizarlos. Un porcentaje bajo de ejecucion es cominmente visto como
una razon para disminuir el presupuesto del siguiente afio (\Von Gersdorff, 2018) y la préctica
historica por parte de DIPRES ha sido “castigar” el ahorro (Comision de Gasto Publico,
2021)

Otro factor que incide en la concentracion viene dado por el atraso que pudiere producirse en
el traspaso de fondos por parte de la DIPRES a los organismos hasta los Gltimos meses del
afio (Rodriguez y Berner, 2020). Esto seria mas relevante en los Servicios que se financian
de manera importante a través del aporte fiscal que se transfiere desde el Tesoro Publico, y
que dependen entonces de la capacidad de recaudacion que presenta el Fisco. Para estos
organismos la ejecucion presupuestaria estaria fuertemente determinada por la autorizacién
de los programas de caja por parte de la DIPRES y no tanto por sus propias decisiones y
acciones de ejecucion.

Se han propuesto diversos mecanismos para tratar de disminuir la concentracion del gasto.
Uno de ellos pone énfasis en generar incentivos para que los directivos y funcionarios ahorren
recursos presupuestarios una vez cumplidas las metas programaticas y que dichos ahorros
puedan traspasarse a periodos presupuestarios siguientes y ser utilizados en materias que
beneficien al organismo como la renovacion del mobiliario, del equipamiento computacional
0 el mejoramiento de las condiciones laborales (Comision de Gasto Publico, 2021; Von
Gersdorff, 2018; Aninat y Razmilic, 2017) Otro mecanismo propuesto apunta directamente
a la “fiebre de diciembre” y dice relacion con restringir normativamente la concentracion en
diciembre del gasto del subtitulo 22 incorporando un indicador, por organismo, que mida el
porcentaje del gasto que es ejecutado en diciembre en dicho subtitulo, respecto del total del
gasto del mismo, estableciendo metas asociadas a la realidad de cada organismo,
considerando, por ejemplo, como un punto de partida los promedios historicos de los ultimos
afios (Rodriguez y Berner, 2020)

En este contexto, y para tratar de disminuir la “ficbre de diciembre”, a contar del afio 2019
la DIPRES utiliz6 el mecanismo de incentivo remuneracional consagrado en la Ley N°19.553
y su herramienta “Programa de Mejoramiento de la Gestién” o PMG (Hawkesworth et al,
2012; Cornejo, 2009) Mediante el Decreto N°324 de 2018, emitido por el Ministerio de

10
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Hacienda, se aprobd el programa marco de los programas de mejoramiento de la gestion
(PMG) para el afio 2019. Este incluy6 un indicador denominado [Ejecucion de los gastos en
diciembre respecto del gasto total ejecutado] cuyo objetivo era mejorar la eficacia y eficiencia
en el gasto puablico. La formula de célculo del indicador incluyé los gastos ejecutados en el
mes de diciembre del afio t divididos por el total de gastos ejecutados en el afio t, multiplicado
por 100. Bajo estos parametros los organismos publicos debian definir una meta de ejecucion
del gasto para el mes de diciembre de 2019. El objetivo de este estudio es analizar y evaluar
la aplicacion de este indicador. ¢Qué efectos tuvo sobre la ejecucion presupuestaria?, ¢logré
realmente disminuir la “fiebre de diciembre” y mejorar la ejecucion presupuestaria?

2. Metodologia

Para evaluar el impacto del indicador en la ejecucion presupuestaria se analizo la informacion
disponible en el sitio web de la DIPRES respecto de las metas autoestablecidas por los
organismos para los afios 2019 y 2020. Se incluyé también el dato del nivel efectivo de
ejecucion del gasto en diciembre de 2019 informado en dicho reporte.

Del total de organismos que comprometieron el indicador, esto es 164, fue posible disponer
de datos cuantitativos para 124 organismos publicos. En otros 27 casos el reporte indica
MIDE, lo que significa que debian “medir correctamente” el indicador y no establecer una
meta cuantitativa, por lo que no fueron considerados en el analisis (DIPRES, 2020).
Ademas, y para evaluar los efectos de una posible disminucion del gasto en diciembre
producto del establecimiento de metas, se analiz6 para el mismo conjunto de organismos
(124), cuando fue posible, la informacion del nivel de ejecucion presupuestaria de los
Programas 01 de los meses de noviembre, tanto de 2019 como de 2018, con los reportes
disponibles en el sitio web de la DIPRES. Esto con el propdsito de evaluar si las esperadas
disminuciones del gasto en diciembre se traspasaron al mes de noviembre o al resto del afio.
Para determinar esto se analiza si se produjeron cambios en los niveles de ejecucion del mes
de noviembre respecto del mismo mes del afio anterior (2018), en que no existia el indicador
y no habia metas de ejecucion para diciembre.

3. Resultados

Del analisis de los 124 organismos publicos se determin6 que el mayor nimero de ellos
(78%) fijo una meta en el rango del 11 al 20%, otros 13 (10,4%) fijaron metas en el rango
entre 0y 10% y otro nimero similar fijé metas en el rango entre 21 y 30%. Solo un organismo
se fij6 la meta en un porcentaje superior al 30% (ver Tabla N°1).
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Tabla N° 1 Rango de metas (en %) fijadas por los organismos publicos

Rango de N° de
metas (%) | organismos
0a10% 13 (10,4%)
11%a20% | 97 (78,2%)
21%a30% | 13 (10,4%)
31% omaés | 1(0,8%)
Total 124 (100%)

Fuente: elaboracion propia

En promedio, los organismos fijaron para el afio 2019, una meta de 15,5% del presupuesto
para gastar en el mes de diciembre. Este es un valor mayor que el promedio identificado en
estudios previos para el periodo 2010 — 2018 (Rodriguez y Berner, 2020) y es 0,8 puntos mas
alto que el promedio de la ejecucion presupuestaria del mes de diciembre del afio 2018, que
fue de un 14,7% (ver Tabla N°2). Este es un primer resultado relevante, en cuanto
evidenciaria que los organismos se fijaron metas claramente alcanzables y con bajo riesgo
respecto de los incentivos a percibir, fendmeno conocido como “gaming” (Comision Gasto
Publico, 2021), por lo que es discutible el incentivo que pudiere haber introducido en los
directivos respecto de mejorar el nivel de ejecucion presupuestaria.

Tabla N°2 Ejecucion presupuestaria en diciembre: metas y resultados

Efectivo Metas Efectivo Metas

diciembre | diciembre | diciembre | diciembre

2018 2019 2019 2020
Organismos | 122* 124 124 102**
Promedio | 14,7 15,5 13,4 15,6
Mediana 14 15 13 15
Desviacion | g 5 4,22 5,37 4,91
Estandar

* 2 organismos no fueron considerados en el afio 2018 ya que presentan una disminucion del presupuesto devengado
acumulado en diciembre respecto del acumulado en noviembre, lo que produce una variacién negativa
* 22 organismos cambiaron de establecer meta (en %) a medicion correcta (MIDE)

Fuente: elaboracion propia
En términos de resultados, los organismos lograron, en promedio, una ejecucion del 13,4%

del presupuesto en el mes de diciembre de 2019, lo que evidencia una disminucion de 2,1
puntos respecto del promedio de metas y 1,3 puntos respecto de la ejecucion promedio en
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2018 (ver Tabla N°2). Esto muestra que, efectivamente, los organismos realizaron un
esfuerzo por disminuir el porcentaje de ejecucién presupuestaria en diciembre (disminuir la
“fiebre”) y que este esfuerzo permitié alcanzar las metas fijadas para ese afo, e incluso
mejorar los niveles de ejecucion respecto del afio anterior en el mismo mes, no siendo eso si
un gran avance respecto de los niveles detectados en periodos anteriores (Rodriguez y Berner,
2020)

Otro resultado que parece relevante es el promedio de metas para el afio 2020. Los datos
evidencian que 102 organismos establecieron, en promedio, una meta de 15,6%, lo que es
casi similar a la establecida para 2019 (15,5%), y 0,9 puntos méas que la ejecucién promedio
lograda en 2018 (14,7) De acuerdo con DIPRES (2020), los organismos fijan sus metas entre
los meses de septiembre y diciembre. En ese periodo no pueden conocer el nivel de ejecucion
presupuestaria del mes de diciembre, por lo que se entiende que, para reducir el riesgo de no
cumplir la meta, fijan un valor alto, que da mas certeza de ser alcanzado. Esta logica aplica
bien para las metas de 2019, pero no para el afio 2020, cuando ya era conocido el nivel de
ejecucion de diciembre del afio 2018. En ausencia de parametros para fijar las metas,
pareciera, entonces, que se esta en presencia de una légica de “gaming” (Comision Gasto
Publico, 2021)

Finalmente, para evaluar cdmo se distribuyd la menor ejecucién presupuestaria lograda en el
mes de diciembre, se analiz6 el nivel de ejecucion en el mes de noviembre de 2019 y se
compar6 con la ejecucion promedio del mismo mes, pero del afio 2018 (ver Tabla N°3)

Los resultados evidencian una ejecucion promedio de 9,6% en noviembre de 2019 y una de
7,6 en 2018, por lo que se estima que la disminucion del gasto promedio en diciembre de
2019 se traspaso, casi integramente, al mes de noviembre. Este es un tercer resultado
relevante, ya que evidenciaria que, si bien el indicador logré disminuir un poco la “fiebre de
diciembre”, esto se hizo a costa de aumentar la “fiebre de noviembre” y no necesariamente
de mejorar la ejecucion presupuestaria.
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Tabla N°3 Ejecucion presupuestaria en noviembre: metas y porcentajes

Efectivo Efectivo
noviembre | noviembre
2019 2018
Organismos | 124 122*
Promedio | 9,6 7,6
Mediana 8,7 7,3
Desviacién
Estandar 589 237

* 2 organismos no fueron considerados en el afio 2018 ya que presentan una disminucién del presupuesto
devengado acumulado en diciembre respecto del acumulado en noviembre, lo que produce una variacion
negativa

Fuente: elaboracion propia

4. Conclusiones

Una de las caracteristicas de la ejecucion presupuestaria de los organismos del Gobierno
Central en Chile es que concentran el gasto en diciembre. Este es un fendmeno que se da no
solo en el pais, sino que en otras Administraciones Publicas del mundo.

Como existe preocupacion de que la “fiebre de diciembre” implique un gasto ineficiente,
inadecuado o incorrecto, se han buscado férmulas para enfrentarlo. Asi, en el afio 2019, a
través del mecanismo de incentivos remuracionales se estableci6 un indicador destinado a
disminuir el nivel de gasto de diciembre, solicitandole a los organismos publicos que
establecieran metas de gasto para dicho mes, de modo de mejorar la ejecucidn presupuestaria.
Los resultados del estudio muestran que dicha herramienta produjo resultados mixtos. Si bien
la mayoria de los organismos alcanzaron las metas establecidas (solo un 14% no lo logré en
2019) hay varias observaciones al proceso. La primera es que las metas se fijaron en rangos
alcanzables y con minimos riesgos de incumplimiento. Esto da cuenta de practicas de gaming
debido, esencialmente, a que el indicador no fijo parametros para el establecimiento de las
metas, como, por ejemplo, los niveles historicos de ejecucion presupuestaria.

La segunda es que el indicador, al no incluir ningin parametro para el nivel de gasto en los
meses anteriores a diciembre permiti6 que, mas que lograr una adecuada ejecucion
presupuestaria durante el afio, los organismos traspasaran el mayor gasto de diciembre al mes
de noviembre. Permitio disminuir la “fiebre de diciembre”, pero aumento la “fiebre de
noviembre”.

El indicador del gasto en diciembre estuvo vigente en el sistema de incentivos los afios 2019
y 2020. Para el 2021 se fijo un nuevo indicador, mas complejo, que pareciera intenta subsanar
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los problemas del mecanismo previo. Primero, se focaliza en evitar la concentracion de
algunos gastos como son el Subtitulo 22 y el 29 que, como ya se sefiald, son los que presentan
mayores niveles de concentracion en los ultimos periodos del afio. Lo segundo, es que amplia
el rango de tiempo de aplicacion del indicador al segundo semestre del afio y no enfatiza
solamente el mes de diciembre. Asi el indicador incluye los gastos ejecutados en los
subtitulos 22 y 29 en el segundo semestre mas los gastos ejecutados en el cuarto trimestre y
el gasto ejecutado en el mes de diciembre. De esta manera se evita el simple traspaso del
gasto desde diciembre a noviembre y se espera “suavizar” la ejecucion de estos subtitulos, al
menos a contar del segundo semestre del afio.

No obstante todo esto, los resultados de la investigacion muestran que introducir cambios y
mejoras en la ejecucion presupuestaria a través de indicadores, metas e incentivos es méas
complejo de lo que pareciera a simple vista y debe estarse permanentemente evaluando si el
esquema realmente funciona. En el mediano plazo debiera verificarse la aplicacion de este
nuevo indicador e ir introduciendo correcciones que permitan efectivamente mejorar la
gjecucion presupuestaria a traves de este mecanismo.

Finalmente, parece necesario abrir la discusion respecto de otras herramientas destinadas a
introducir perfeccionamientos al proceso presupuestario y especificamente, la ejecucion,
como son aquellas que dicen relacion con modificar las reglas de “carry-over” e incentivar
el ahorro en los organismos publicos.
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