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El papel del sector
publico en € desarrollo
latinoamericano

Ricardo Carciofi

Banco Interamericano El papel del sector piblico en € desarrollo de los paises lati-
de Desarrollo (BID), noamericanos asiste a una transformacion importante. El es-
Buenos Aires, Argentina quema de accion e intervencion del Estado gestado en la pos-

guerra culmind a comienzos de los ochenta, cuando la crisis de
la deuda forzo € fin de un ciclo y € inicio de una readecua-
cion a nuevas circunstancias. En este articulo se busca carac-
terizar las principales modificaciones de dicho papel y exami-
nar las causas que determinaron € nuevo modelo de funciona-
miento del sector publico. Tanto durante € proceso de guste
externo como en la fase posterior, cuando la regién recobr6 su
acceso a crédito, la disponibilidad y reaccién de los mercados
financieros fueron decisivas, Las conductas de los oferentes de
fondos e inversores —internos y externos— han contribuido a
delimitar el espacio para politicas que, tras diversos intentos y
con modalidades que difieren de un pais a otro, han aterado
los mecanismos de la economia publica. El articulo concluye
que los atributos basicos del nuevo esquema son los siguien-
tes: e sector privado se constituye en el factor central de
movilizacion del ahorro y lainversion y la provision de servi-
cios sociales —aunque con distintas formas de gestion y fi-
nanciamiento— queda en la orbita pablica, con creciente des-
centralizacion de la tributacion y € gasto publico, y premisas
diferentes para @ disefio dd sistema tributario. La configura-
cion emergente no esta aln definitivamente estructurada, pero
las piezas que la conforman tienen un elementos de permanen-
cia a mediano y largo plazo. De hecho, en el modelo de eco-
nomia publica conocido hasta los afios ochenta se ha operado
una profunda transformacion.
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La conveniencia de una mirada retrospectiva

Las funciones y el papel que desempefié el sector
publico en € desarrollo de los paises latinoamericanos,
particularmente desde la posguerra hasta comienzos de
los afios ochenta, sufren hoy una transformacion de
vastas proporciones. Este cambio es fécilmente percep-
tible y se revela de manera casi cotidiana a través de
los temas y noticias que nutren la discusion habitual
sobre las politicas publicas en los diferentes paises.
Pero la magnitud de la transformacion y lo simple que
es comprobarla no eximen de la necesidad de realizar
un esfuerzo de interpretacion del fendbmeno en curso.
Un fendmeno que més ala de la globalizacién de las

tendencias econdmicas, que apunta a eliminar los ele-
mentos propios y las especificidades de los paises, tiene
una manifestacion particular en el caso de América
Latina

Con € proposito de apreciar la naturaleza de las
transformaciones actuales del papel de la economia pu-
blicaen laregion, parece aconsgjable partir con unami-
rada retrospectiva, no para hacer historia, sino simple-
mente para caracterizar las diferencias e intentar ade-
més una explicacion de lo que ha llevado a modificar
las funciones del sector publico en las economias lati-
noamericanas.

El sector publico: la movilizacién de ahorro

e inversion y el crecimiento

De partida, y como referencia para e andlisis, es (til
recordar la taxonomia de Musgrave sobre las funcio-
nes del sector publico: asignacién, distribucion y esta
bilizacion. Estas tres categorias son utilizadas de ma-
nera habitual parajustificar desde € angulo econémi-
co la absorcion de recursos y su aplicacion através del
gasto publico. Al confrontar estas tres dimensiones, ca-
be preguntarse cud de ellas parece haber predomina
do en lainspiracion de las orientaciones y politicas que
moldearon los sectores publicos de la region desde la
posguerra en adelante. La hipoétesis que adelantamos
aqui es que ningunade las tres ofrece una explicacion
satisfactoria. Es més, podria afirmarse que €l esquema
que subyace la presentacion de Musgrave no es € més
apropiado a la hora de un andlisis en perspectiva his-
torica

La concepcion que fue dando forma alaaccidén y
dimensién de los sectores publicos de Ameérica Latina
tuvo un punto de arranque distinto: € desafio fue, inva

8 ' Las opiniones vertidas en este trabgjo son de caracter persona y
no reflgjan necesariamente las de la institucion a la que pertenece
e autor.

riablemente, la bisqueda del desarrollo y la acelera
cién del proceso de crecimiento e industrializacion.
Para alcanzar estos objetivos e flanco débil eralafra
gilidad externa de las economias, que se constituyo en
la preocupacion dominante en la politica econémica de
la region a partir de los afios treinta. En esta depen-
dencia externa influian mdltiples factores: los ciclos de
financiamiento, los vaivenes de los precios y lademan-
da asociados a la exportacién de recursos naturales, el
rezago de la explotacion agropecuaria —donde la es-
tructura de la tenencia de la tierra propiciaba una con-
ducta rentistica— y € drengje de recursos originado
por la transferencia de utilidades a exterior. Inscrito
en este cuadro, € sector pablico fue adquiriendo un
papel cada vez més importante en la movilizacién de
ahorro, destinado por una parte a la formacion de ca-
pital bésico en estas economias, y por otro, a una pro-
vison més ampliade servicios sociales. Vemos asi que,
en contraste con las categorias de Musgrave, estas
funciones eran considerablemente més vastas y se las
concebia de manera dindmica. Los instrumentos de la
politica fiscd, que combinaban formas e intensidades
diversas, iban més alla de la simple correccion de fa
Illas de mercado, o la aspiracion de subsanar
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inequidades distributivas mediante el suministro de
bienes meritorios o0 a través de impuestos y pagos de
transferencias. Como se dijo arriba, € vigor impreso a
sector publico latinoamericano tenia como tel6n de fon-
do e desafio de promover € crecimiento frente a mer-
cados cuyas falas no se enraizaban en la tipologia tra-
dicional, sino mas bien en las propiedades del subde-
sarrollo.

Esta tarea del sector publico de movilizar ahorro
y ser principal motor de la inversién se apoy6 en di-
versos instrumentos que la hicieron posible. Asi, la
generacion de superavit publicos se gesté utilizando
fuentes que probaron ser efectivas: la captacion de ren-
tas monopodlicas, canalizadas por o generd através de
las empresas estatales dedicadas a la explotacion de
recursos naturales; el uso del ahorro corriente genera-
do por la produccién de aquellos servicios publicos (la
electricidad, €l transporte ferroviario, etc.) que seguian
aprovechando las inversiones iniciales, generamente
extranjeras, y que todavia no demandaban grandes am-
pliaciones o renovaciones; los fondos de la seguridad
social —en materia de pensiones y seguros de salud—
gue se beneficiaban financieramente de la expansion
horizontal y la incorporacion continua de nuevos &fi-
liados; y finalmente también, la captacion de ahorro
externo en afios como los cincuentay los sesenta, en
gue los pocos recursos disponibles para la region lle-
gaban a través de fuentes oficiaes.

Por su parte, los recursos captados se canalizaban
hacia diferentes destinos. ala ampliacion significativa

de diversos programas sociales en areas como salud,
vivienday educacion mediay superior; alaformacién
de empresas en diversos sectores industriales, o a la
participacion mayoritaria en paguetes accionarios en
ramas que, con criterios no siempre coincidentes, se
juzgaban de importancia clave (siderurgia, petroqui-
mica, cemento, etc). Asimismo, en muchos casos las
nuevas empresas publicas o entes gubernamentales
tuvieron como responsabilidad directa la promocién dd
desarrollo de regiones enteras y la construccién de
nueva infraestructura (comunicaciones, red vid troncd,
generacion de energia, etc). También los recursos pu-
blicos actuaron en auxilio de la inversion privada: de
manera directa a través del sistema de promocion in-
dustrial e indirecta a través de los precios relativos,
mediante € sistema financiero y la proteccién arancela
ria

La estrategia aplicada, ajuzgar por los trazos cen-
trales comentados y por su trayectoria desde la posgue-
rra hasta fines de los afios setenta, arrojé resultados
nada despreciables. El sector publico se convirtié pau-
latinamente en un factor importante de acumulacion de
capital, contribuy6 a desarrollo industrial y promovié
la creacion de unared de servicios sociaes suficiente-
mente amplia. Por cierto, caben las salvedades de ri-
gor en cuanto a las pronunciadas diferencias entre los
diversos paises de laregion. Sin duda, la descripcion
trazada se gusta mgjor a las economias latinoamerica-
nas de mayor tamafio, donde las politicas de industria-
lizacion acanzaron mayor profundidad.

Elementos de tensidn: las restricciones

Sin embargo, junto con sefidar la trayectoria resefia-
da, corresponde destacar algunos atributos que, juzga-
dos ahora con perspectiva histérica, emergen como
elementos de tensién creciente que se convertirian en
restricciones criticas en los afios ochenta.

En primer lugar, parece haberse dado pocaimpor-
tancia a papel de la politica fiscd como instrumento
anticiclico. Las variables fiscales no se concibieron, en
general, con € grado de flexibilidad y los margenes de
maniobra apropiados para actuar como correctivo fren-
te al ciclo econdmico. En parte, esto se explicapor las
circunstancias y laforma de gestacion de los ciclos: en
la mayoria de los paises éstos se asociaban a impactos

de origen externo, o que reducia las posibilidades de
contrarrestarlos con instrumentos fiscales. En todo ca-
so, € papd asignado al sector publico en € proceso
de ahorro e inversion hizo que frecuentemente se olvi-
dara @ conjunto de restricciones macroconémicas a
gue aguél debia gjustarse. En parte, e claro sindrome
inflacionario que sufrieron varias de las economias
latinoamericanas en agquellos afios se asocia a la laxi-
tud de lapaliticafisca. Tal laxitud, asu vez, se origina-
ba en las demandas concurrentes —y excesivas— que
pesaban de manera simultanea sobre e sector publi-
co. Sin embargo, laimposibilidad de atender estas de-
mandas, con la correspondiente aparicién de desequi-
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librios fiscales de magnitud, no fue unatonica recurren-
te ni uniforme. No es casua que los déficit fiscales se
hayan visto agravados amitad del decenio de 1970. En
los afios previos a este periodo existio cierto equilibrio
entre & costo de atender a las mdiltiples funciones que
abarcaba € presupuesto gubernamental, y la disponi-
bilidad de diversas rentas estatales. Cuando & equili-
brio se quebré de uno u otro lado, e sector pablico
cay6 en desequilibrios financieros. En algunos paises
éstos dieron lugar a severas dificultades para la politi-
ca macroecondémica de corto plazo, que condujeron en
Ultima instancia a episodios inflacionarios.

En segundo lugar, se tendié a otorgar escasa im-
portancia a las distorsiones en la asignacion de recur-
s0s asociadas a las formas de intervencion estatal. Los
gemplos son multiples. € sistemaimpositivo persiguié
diversos objetivos contrapuestos aun en situaciones de
administracion tributaria deficiente (promocién de la
industria, incentivos a autofinanciamiento de las em-
presas, complejidades de dudosa eficacia en la tribu-
tacion sobre el consumo, etc); hubo abuso de los sub-
sidios cruzados en las tarifas y precios de los servicios
publicos y se evaporaron recursos financieros que de-
bian congtituir los fondos de reserva para garantizar los
derechos que otorgaba e propio sector publico (las
pensiones son e gemplo més claro).

En tercer término, todo & modelo de intervencion
publica se desarrollé bgo una ténica fuertemente cen-
tralista, aun en los paises que tenian instituciones de
corte federativo. Nuevamente se pueden identificar
aqui factores de diverso orden que ayudan a explicar

'V

estas tendencias. Sin lugar a dudas, la forma de ocu-
pacion del territorio y la herencia ingtitucional sobre
la que se construye € Estado naciond fueron elemen-
tos importantes. Pero también favorecio € centralismo
la presencia recurrente de gobiernos militares que, por
imperio de su propias concepciones politicas y las cir-
cunstancias en las que actuaron, tendieron a obstacu-
lizar formas ingtitucionales y de participacion demo-
cratica a nivel local.

Por dltimo —aunque la enumeracion podria ex-
tenderse—, la acumulacion de capital publico y las
diversas formas de intervencién involucraron pérdidas
de productividad, principalmente por deficiencias de la
propia gestion estatal. Pero estas pérdidas no eran vis-
tas como costos evitables: en muchos casos € sector
publico era el Unico actor y participe de la gestion en
muchas areas y sectores de la produccion de bienes y
servicios. Faltaba un sector privado que sirviera de
parametro y comparacion para la economia del sector
publico, y que actuara como inductor de competitividad
y eficiencia. Pero habia otra razon que ubicaba en se-
gundo plano las eventuales pérdidas de productividad:
los recursos de ahorro estaban efectivamente disponi-
bles y los limites que imponia € presupuesto agrega
do del sector pUblico no ponian en riesgo @ conjunto de
la estrategia. En pocas palabras, junto con haber pro-
gresos en la ampliacion de la esfera de explotacion es-
tatal, se producian pérdidas en la asignacién de recur-
S0s que no congtituian motivo de preocupacién para la
politica econdmica

La crisis de 1982. Fin de un ciclo y

readecuacion a las nuevas circunstancias

El modelo descrito dgj6 de aplicarse en laregién, cas
sin excepciones, en 1982. El find fue abrupto y estu-
VO asociado a la crisis de pagos externos que comen-
26 en México y que habria de extenderse posteriormen-
te a resto delaregion. Como se sabe, € caso singular
fue Chile, cuya trayectoria se gjustd solo parcialmente
a la situacién resefiada. Como el resto de América
Latina, Chile acusd € impacto real y financiero de la
crisis de la deuda; pero en este pais las reformas eco-
noémicas, en especia las vinculadas a pape del Esta

do, se habian iniciado ya en la segunda mitad de los
afios setenta.’

Si bien los acontecimientos que se desencadena
ron a partir de 1982 pusieron un repentino punto find

! Las experiencias de otros paises del Cono Sur en esos afios no
tienen la misma trascendencia para el examen que se ha hecho aqui
sobre las funciones econémicas del sector publico, porque s bien
se concentraron en reformas comerciales y financieras, no ateraron
los trazos centrales de la economia publica
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a las funciones que habia cumplido hasta entonces €l
sector publico en e proceso de desarrollo econémico
y social de los paises de laregion, estatransformacién
no fue un episodio instantdneo. Como veremos mas
adelante, los nuevos elementos que constituyen el mo-
delo emergente se han ido plasmando de manera pau-
latina a partir de entonces, con ritmos y modalidades
que difieren de un pais a otro. Antes de referirnos a
esta nueva configuracion, parece (til subrayar tres as-
pectos que hacen a las circunstancias y factores que
empujaron hacia € cambio.

En primer lugar, debe repararse en que, reiteran-
do € ciclo previo de los afios treinta, € impacto de per-
turbaciones externas fue e disparador de la transfor-
macién. Esta afirmacién no conlleva una intencion
contrafactual. Es imposible aventurar cémo habria
reaccionado el modelo vigente hasta entonces s no se
hubieraproducido la crisis de ladeuda. Como ya se di-
jo antes, el desempefio del sector publico venia acumu-
lando dificultades en € plano financiero, en su encua
dre macroeconémico y en aspectos de caracter secto-
rial en varios paises de laregion. No cabe descartar que
estas dimensiones conflictivas podrian haber Ilevado
a la aplicacion de politicas correctivas. Sin embargo,
esta es una conjetura que no se prestaa andlisis y los
hechos conocidos indican que lo que impulsd la movi-
lizacién y el cambio no fue la conciencia respecto de
los problemas que venia acumulando € sector publi-
co, sino una modificacién sustancia de las corrientes
financieras externas y la necesidad de una rapidareade-
cuacion a las nuevas circunstancias.

En segundo lugar, llama la atencion, a menos en
un primer examen, que las politicas que siguieron los
paises latinoamericanos con posterioridad alacrisis de
ladeuda tuvieron un curso mas o menos paraelo alos
cambios que se daban en d mundo desarrollado. En
la primera mitad de los afios ochenta cobraron vigor
las orientaciones de corte neoliberal, particularmente
en Estados Unidos y Gran Bretafia. Bgo su amparo se
concibieron y aplicaron medidas radicales en diferen-
tes orbitas de la gestion econémica. El aumento de la
inflacién, la recesion y e desempleo que siguio a las
dos andanadas de alzas en los precios del petrdleo en
los afios setenta dibujaron € escenario basico en que
se produjo esta revision del modelo aplicado hasta
entonces. Se quebrd asi una tendencia que venia des-
de la posguerra, caracterizada por un acople de instru-
mentos keynesianos de mangjo de la demanda agrega-
dajunto a desarrollo del Estado de bienestar. La con-
cepcion del gasto y la tributacion —en su disefio ma-

croeconémico y microeconémico— reflgjaba ese mo-
delo.

El cambio de orientacion que se produjo en los
paises desarrollados estuvo acompariado por un deba-
te sobre la eficacia, € costo econémico y las conse-
cuencias sociales dd modelo seguido hasta entonces.
No es de extrafiar que en € nuevo contexto, donde los
datos de laredidad no se asimilaban féacilmente a las
premisas y resultados del andlisis econdémico, se haya
propuesto un cambio de fondo en € papel del sector
publico. El debate invadid y avivé los medios acadé-
micos, pero ademés los trascendié, d definir con fuerza
el meollo de la discusién politica.

Por la severidad y magnitud con que se hizo pre-
sente lacrisis en América Lating, la secuencia de acon-
tecimientos fue muy diferente de la observada en los
paises desarrollados. El debate fue més pragmatico y
con menos posibilidades de gestar una discusién pro-
funda sobre las limitaciones del camino seguido hasta
entonces y los nuevos fundamentos conceptuales de la
transformacion que habria de emprenderse. De mane-
ra bastante abrupta, las cuentas fiscales, que mostra-
ban desequilibrios importantes al comenzar los afios
ochenta, enfrentaron restricciones de crédito. Las po-
liticas debieron hacerse cargo de las nuevas condicio-
nes de financiamiento externo, lo que requeria una
adaptacion del gasto interno y la absorcion interna de
los bienes y servicios ala nueva situacion. Por estara
zon, las politicas estuvieron dominadas por las priori-
dades macroecondémicas asociadas d gjuste y la esta-
bilizacion, y sus instrumentos se concibieron y orde-
naron en funcion de estos objetivos. El andlisis de las
cuestiones de fondo qued6 de cierta manera inhibido,
puesto que €l criterio de validacién de las soluciones
enjuego eradiferente. Los paises latinoamericanos pro-
curaron capear e tempora buscando readecuar las con-
diciones econdmicas internas a las condiciones dd fi-
nanciamento externo. Por estarazén varias de las expe-
riencias de politica econémica heterodoxa observadas
en la regién durante aquellos afios presentan pocas
diferencias, sobre todo en los instrumentos de politica
fisca utilizados, con los planteamientos que tradicio-
nalmente caracterizaron a las inspiraciones neolibe-
rales, pues coincidian en la necesidad de ubicar €
desequilibrio fiscd a un nivel coherente con € resto
de las restricciones presupuestarias agregadas. Las
diferencias se referian a la intensidad y velocidad con
gue debian aplicarse las medidas de gjuste, 0 alaeven-
tual intolerancia social ante dicho proceso.

En tercer lugar, cabe destacar una implicacion
natural de lo expuesto més atras y que se refiere alos
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alcances macroecondémicos del proceso. En lamedida
en gue la deuda externa fue contraida por el sector
publico o incorporada a los presupuestos publicos, las
politicas fiscales no sdlo debieron actuar como instru-
mento de equilibrio interno y estabilizacion. Como se
sabe, dichas politicas fueron una herramienta primor-
dia parareducir € gasto agregado y por esta via per-
mitieron ampliar el excedente comercial externo. Y
junto con cumplir esta funcién, los instrumentos fis-
cales debieron conducir la transferencia interna de in-
greso que el proceso de guste requeria. Por las mag-
nitudes en juego, y dependiendo de las situaciones
particulares que enfrentaban las distintas economias al
inicio de lacrisis, estaredistribucion de ingresos 'y ac-
tivos fue un proceso complegjo, que en varios paises ad-
quirié caracteristicas muy conflictivas: inflacion alta,
estancamiento, destruccion de los mercados financie-
ros internos y predominio de un clima de incertidum-
bre econémica.

Ya se ha afirmado que la duracion del ambiente
de crisis y la severidad de ella no fueron uniformes en
la region. Hubo paises como Costa Ricay Chile que
contaron con mayor financiamiento externo en perio-
dos criticos, y otros que no habian incurrido en endeu-
damiento desmedido, como Colombia. En cambio,
Argentina, Brasil y México atravesaron circunstancias
mas dificiles. Por esta razon, € proceso de guste se
caracterizd por episodios de desigual duracién. Con
independencia de estas disparidades y de las diversas
reacciones de las politicas nacionales a nuevo contex-
to, los sectores publicos de la region fueron manifes-
tando, ahora de manera explicita, lafase de agotamien-
to en la que se encontraban. Los sintomas no se deve-
laron en aspectos sectoriales o relativamente acotados
de las politicas de gasto o tributacion. Es cierto que la
inversién en infraestructura publica, los sistemas de
pensiones, los servicios sociales y los sistemas imposi-
tivos fueron sacudidos por la crisis y mostraron sus
limitaciones. Sin embargo, un elemento que coordind
la reaccion y que ha constituido un factor importante
de cambio, especialmente a partir de los afios noven-
ta, fue la pérdida de la reputacién crediticia del sector
publico.

Esta pérdida debe ser interpretada de manera
amplia, porque se manifiesta tanto en un uso muy aco-
tado de la facultad de cobrar € impuesto inflaciona
rio, como en la posibilidad de recurrir sdlo dentro de

limites muy estrechos a los mercados de crédito. En
este sentido podria hablarse de una cierta smetria entre
el punto de origen y la continuidad posterior del pro-
ceso. Laperturbacion inicia que conmovid las funcio-
nes econémicas del sector publico latinoamericano fue
de carécter macroeconémico. En los afios recientes, y
apesar de haberse reconstituido los flujos de financia-
miento externo hacialaregion, los mercados de crédi-
to —tanto locales como internacionales— sefidlan un
claro limite a las presiones que puede ejercer sobre
ellos el sector publico. Esta restriccion, de carécter
agregado, ha sido € factor dominante que ha moldea
doy definido el espacio de las politicas de tributacion
y gasto publico.

Asi, los sectores publicos no solo estén obligados
a conservar € balance fiscd o preservar un modesto
desequilibrio. Aun adoptando posiciones financiera-
mente prudentes, las politicas fiscales deben ofrecer
ingredientes estructurales que sefidlen de forma inequi-
voca que apuntan a una redefinicion profunda del pa
pel econdmico del Estado. Seria erréneo, siguiendo la
interpretacion esbozada, suponer que estas demandas
de cambio resultan tan s6lo de nuevas orientaciones y
condicionalidades de los organismos internacionales o,
més vagamente, de factores externos. El nlcleo de este
proceso es una modificacion radical en las formas de
funcionamiento de los mercados financieros. En cier-
ta manera las politicas publicas en general, pero muy
especialmente las que hacen a sistema fiscal, tienen
radios de maniobra delimitados por la proclividad de
los mercados financieros a aceptar € contenido de esas
politicas. Los mercados han mostrado su disposicién
a facilitar crédito a sector privado aun aceptando los
riesgos del desequilibrio en las cuentas comerciales
externas, con condiciéon explicita de que los paises
emprendieran reformas en diversos campos, en espe-
cia vinculadas a sector publico. Las conductas de
endeudamiento e inversion del sector privado interno
también se han movido bgo premisas similares. Como
es obvio, esta forma de operacion de los mercados
—incluidas las reacciones de éstos, € procesamiento
de la informacién que reciben, etc.— ha cobrado un
relieve cada vez mayor a partir de la globalizacion de
las corrientes financieras. Y también la ha favorecido
desde tiempo atras la sustitucién de los titulos de deu-
da por activos como resultado del proceso de privati-
zacion.
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V

Los elementos constitutivos del

modelo emergente

Como vimos en la seccidn anterior, una buena parte
de los afios ochenta estuvo animada por la necesidad
de llevar a cabo €l proceso de gjuste; las reformas es-
tructurales, de la gamay variedad que se vienen apli-
cando hoy en lamayor parte de |os paises de laregion,
debieron aguardar mejores tiempos. El vuelco favora
ble de la situacién se ha apoyado en diversos elemen-
tos. Los cambios en los arreglos institucionales sobre
la renegociacién de la deuda a largo plazo han signi-
ficado un progreso. Los ha seguido e apoyo de los
organismos multilaterales de crédito. También ha sido
un factor positivo la reanudacion de la afluencia de
capitales hacia laregion que comenz6 en 1990 y que
se ha mantenido hasta |la fecha, no obstante los episo-
dios de fines de 1994y 1995 que afectaron particular-
mente a la economia mexicana y argentina. Este ma
sivo acceso de América Latina a crédito internacio-
nal permitio la recuperacion y €l crecimiento econé-
micos, aunque también puso de manifiesto nuevamente
lafrégil situacion en la que se encontraban varias eco-
nomias de la regién. En adelante las politicas macro-
econdmicas hacionales deberdn adecuarse, con los ins-
trumentos a su alcance, a nuevo marco. Ladisponibi-
lidad de financiamiento externo y la posibilidad de que
se reviertan parcialmente las tendencias recientes ha
bran de condicionar la evolucion econémica en € fu-
turo inmediato.

Cualesguiera sean las alternativas que deparen
estos nuevos acontecimientos en e futuro, entendemos
gue la interpretacion esbozada en €l punto anterior
sigue siendo validay que, desde ese dngulo, no es dable
esperar una reversion del camino seguido. La restric-
cién al crédito publico sigue siendo dominante, y ha
tenido algunos efectos que se harén sentir a mediano
y largo plazo. Las reformas estructural es ya se han apli-
cado en varias de las érhitas de la economia publica
—privatizaciones de los servicios e infraestructura pd-
blica, redisefio de los sistemas de pensiones, reformas
de los sistemas tributarios, etc.—, e indican una des-
viacién apreciable respecto de la tendencia conocida.
Ademas, las nuevas piezas del esquema no son, en tér-
minos econémicos y politicos, de facil sustitucién;
siendo asi, parece probable que los paises que han ini-
ciado este proceso continuarén profundizandolo. Otros,
como Brasil, cuyas reformas estuvieron inicialmente a

la zaga de las del resto de la region, en la actualidad
ofrecen indicios firmes de avanzar en la misma direc-
cion.

En sintesis, € sector pablico de la mayor parte de
los paises de la region esta asistiendo a una profunda
redefinicion de sus funciones. La amplitud y diversi-
dad de las reformas en curso vinculadas de manera
esencial a desempefio de estas funciones varian am-
pliamente en el concierto de la regién. Aunque apun-
tan en direcciones similares, esas reformas exhiben
importantes diferencias instrumentales que influyen en
sus efectos econdmicos y sociales. Sin embargo, 1o que
interesa destacar aqui son los elementos que imprimen
una nota comun y que, por lo tanto, permiten entrever
gue nos encontramos ante un cambio de modelo que
divide las aguas respecto ddl pasado. Entendemos que
los atributos centrales del nuevo modelo son los que
Se enumeran a continuacion.

1. Redefiniciéon del papel del sector pablico en el
proceso de ahorro e inversion

El sector publico, que habia sido un factor central en
lamovilizacién del ahorro y lainversion, ve emerger
ahora un nuevo actor: e sector privado. Una porcion
apreciable de las actividades econémicas con mayor
rentabilidad y potencial de crecimiento ha sido trans-
ferida al capital privado para su explotacién. Estas
fuentes de rentas forman parte ahora del patrimonio
privado. Ademaés, particularmente en aquellos paises
donde los cambios de propiedad han incluido impor-
tantes areas de infraestructura que tradicionalmente
estaban bgjo control estatal —como la red vid y fe-
rroviaria, los puertos, la energia eléctrica, el agua po-
table y el saneamiento, las comunicaciones, etc.—,
también son de resorte privado ladecision y la gestion
de inversiones en ellas. De mismo modo, se han trans-
ferido recursos naturales y se han viabilizado regime-
nes que permiten efectuar importantes inversiones pri-
vadas en este campo. Ya no estan abiertos los vigos
mecanismos de transferencia de ingresos que fueron
posibles en su momento gracias a la proteccion aran-
celaria, € crédito subsidiado o la captacion de exce-
dentes financieros. Un gemplo claro de esto Ultimo es
la aparicion de los fondos de pensiones en virtud de la
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reforma de los sistemas previsionales: € uso de estos
recursos en inversiones de largo plazo representa un
nuevo espacio para las decisiones privadas en un te-
rreno que antes les habia estado tradicionalmente ve-
dado.

Lo anterior no significa por cierto que frente a es-
tas nuevas fuentes de ahorro y estos nuevos usos de los
recursos habra unatotal prescindenciadel sector publi-
co. Pero € papel de este Ultimo cambia diametralmen-
te: lagestion y decision directas son sustituidas por la
regulacion y la aplicacion de instrumentos indirectos.
Esto exige nuevas capacidades estatales de planeacién
y administracién, que estan comenzando a construir-
se. El proceso no es instantdneo; en é se avanza mas
bien por aproximaciones sucesivas, y deberd ser consi-
derado escenario natural para €l disefio y la gecucion
de las politicas publicas en estos nuevos ambitos que ha
abierto la reforma de la economia del sector publico.

2. Mayor concentracion del sector publico en la
provisién de servicios sociales

Habiendo transferido las actividades asociadas a la
produccién de bienes y servicios publicos e infraestruc-
tura, € sector publico tiende a concentrarse mucho mas
en laprovision de servicios sociales. Pero las reformas
de los mecanismos de provisién y financiamiento de
€s0s servicios no han mostrado un dinamismo equiva
lente, aunque los problemas que acumulan los paises
de laregién son de larga datay se han visto agrava
dos por & impacto de las transformaciones recientes,
en particular las asociadas a la restructuracion de las
actividades productivas y € mercado de trabajo en eco-
nomias que han acrecentado su apertura.

Savo en € caso de los sistemas de pensiones, las
modalidades de intervencién del sector publico se dan
en la actualidad bajo patrones ya conocidos. Esto, por
cierto, no significa una ausencia de innovaciones.
Observando con detalle la experiencia reciente de los
paises de la regién, quedan de manifiesto politicas
sectoriales —educacioén, salud, vivienda, programas de
combate a la pobreza— que intentan subsanar algunas
de las dificultades mas notorias e innovar en otras
materias. Sin embargo, los resultados efectivos de los
programas publicos vinculados a la reforma social
parecen estar demorados, en parte porque se tropieza
con obstaculos mas complejos, y € disefio de nuevos
instrumentos de accién y financiamiento requiere un
cambio de modalidades de organizacion, de estructu-
ras administrativas y de recursos humanos dentro de
lapropia esferadel sector publico. De por si, todo esto
supone cambios mas |entos.

3. Tendencia a la descentralizacion

Otraraz6n que seglin creemos explica € menor avan-
ce registrado en este frente es latendencia a la descen-
tralizacion. Asi como afirmamos que un elemento fun-
ciona del anterior modelo de funcionamiento del sec-
tor publico fue su marcado centralismo, la actual eta-
pa estd marcada por una tendencia en e sentido opues-
to. La descentralizacién de las actividades y de la ges-
tion gubernamental tiene su claro correlato en la divi-
sion de competencias dentro de las estructuras de las
finanzas publicas nacionales. El proceso se caracteri-
za por la entrega a los gobiernos locales de mayores
responsabilidades en la provision de servicios publi-
cos, particularmente los de caracter social.

En cuanto alos recursos tributarios y financieros
gue apoyan esta nueva divisién de facultades, las li-
neas de conducta que parecen poner de manifiesto los
paises de la region son menos nitidas. En algunos ca
sos se promueven politicas de fortalecimiento de la
capacidad de tributacién local, que tropiezan con las
dificultades conocidas: en los aspectos econdmicos, las
estrechas 0 muy desiguales bases tributarias de las
regiones, provincias o comunas, y en ladimensién po-
litica e ingtitucional, la resistencia a asumir los costos
politicos de los mayores impuestos o € enfrentamien-
to con poderes econdmicos locales. Por ello, en lama
yoria de los paises la descentralizacion parece estar
acompafiada de una reformulacién de los sistemas de
transferencias financieras que conectan a los distintos
niveles de gobierno. Pero, de unamanerau otra, € pro-
ceso de redespliegue geografico del sector publico.
muestra, quizas mas que en d pasado, una dimension
regiona en la puja por la distribucién de las rentas y
gastos publicos. S bien lo que se haresefiado aqui son
los aspectos fiscales asociados a la descentralizacion,
cabe agregar que la dinamica del proceso descentrali-
zador depende estrechamente de factores cuya légica
y ritmo no siempre coinciden con los de ella. Los ele-
mentos principales que alimentan € proceso son de
caréacter politico e institucional, y asumen modalida-
des propias segln las diferentes realidades nacionales.
De dli que s hien la direccion genera del proceso se
encamina hacia una mayor injerencia de los gobiernos
subnacionales, las formas e instrumentos de esa inje-
rencia no se prestan facilmente a la generalizacion.

4. Papel de la politica tributaria
En este campo, las reformas recientes aplicadas en los

paises de laregién sefialarian un cambio apreciable de
objetivos. Como se sabe, hasta hace poco los sistemas
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tributarios prevalecientes en laregién tenian incorpo-
rados —al menos en su disefio normativo— ambicio-
sos objetivos de redistribucién de ingresos combinados
con no menores pretensiones en la promocion de dife-
rentes actividades productivas o regiones. Las nuevas
politicas se han distanciado de estos objetivos. Hay una
mayor renuencia a conceder beneficios tributarios par-
ticulares y se hace mas hincapié en la equidad hori-
zontal, a lo que se han sumado reglas mas simples y
universales para la tributacion sobre € consumo. Por
un lado, estos cambios indicarian un abandono de
objetivos de progresividad tributariay de la generacion
de estimulos indirectos para aumentar la formacion de

\A

capital. Por otro lado, también puede juzgarse que €
perfil distributivo tradicionalmente desalentador de
América Latina sblo puede ser corregido
marginalmente con una tributacién méas progresiva
sobre larenta. Asimismo, se observa una menor pro-
pensidon a aplicar desgravaciones y exenciones
impositivas, debido a un balance més ponderado del
costo-beneficio de los mecanismos que se aplicaban en
el pasado. Las tendencias de las politicas tributarias
actuales en laregion, por lo tanto, parecen acentuar los
objetivos recaudatorios, de smplificacién y de equi-
dad horizontal, combinados con la ampliacion de las
bases para los impuestos a consumo.

A modo de conclusidon

En la interpretacion expuesta se reconocen tres argu-
mentos esenciales. En primer lugar, hemos expuesto
gue e modelo de funcionamiento y € papel del sector
publico experimentaron cambios sustanciales tras la
crisis de la deuda en los afios ochenta. En segundo
lugar, hemos dicho que tanto durante el proceso de
gjuste externo como en la fase posterior en que la re-
gion recobrd su acceso a crédito, fueron decisivas la
acogiday lareaccion de los mercados financieros a la
orientacién y contenido de las politicas de reforma en
€l sector pablico. Los comportamientos de los oferentes
de fondos e inversores —internos y externos— contri-
buyeron a delimitar el espacio para politicas que, tras
diversos intentos y con diferentes modalidades en los
distintos paises, han aterado los mecanismos de la
economia publica. En tercer lugar, hemos afirmado que
los atributos basicos del nuevo esguema son los si-

guientes: redefinicion del papel del Estado en € pro-
ceso de ahorro e inversion, concentracion del sector
publico en la provisién y financiamiento del gasto so-
cial, descentralizacion y nuevas premisas para el dise-
fio tributario.

La configuracion que surgird de estos elementos
no esta definitivamente plasmada: € proceso esta alin
incompleto y en desarrollo. Sin embargo, sus piezas
tienen un elemento de permanencia a mediano y largo
plazo. Cabe suponer, entonces, que lo que buscaran las
politicas sera resolver deficiencias y proponer correc-
ciones en un curso de accion que, en sus aspectos esen-
ciales, no parece estar SUjeto a mayores reversiones.
Podria afirmarse entonces que, en los hechos, € mo-
delo de economia publica aplicado hasta los afios
ochenta ha experimentado una profunda transforma-
cion.
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