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Resumen

A pesar de la bonanza macroeconomica y fiscal @uedion experimento

desde el 2003 hasta mediados de 2008, la expatesidncrisis internacional

genero la necesidad de dar una respuesta fisoslde$afios provocados por
la misma. Esto ha puesto a prueba las mayoresraslgwespacios de politica
alcanzados en afos anteriores. En este contextaspetto importante a
considerar es la escasa flexibilidad de los pressipsi publicos de la region.

Debe destacarse que la aparicion de rigideces fiscales (que afectan
la flexibilidad presupuestaria) no reconoce una sola explicacignelpo
contrario, ellas son el reflejo de decisiones sociales sobreddliktado,
de diversas prioridades de las politicas publicas y de susadoda
financiamiento. Aqui se sostiene que no es tan importante coaebcer
grado de flexibilidad del presupuesto, sino indagar sobrdigos de
rigideces que presenta cada presupuesto, sus origenes y justiisacio

En este trabajo se presenta una introduccidon conceptual y una
evaluacion comparada de los casos estudiados. En primer lugar, se
analizan y revisan las justificaciones tedricas y discusiones aplicadas
respecto a la pugna politica que esta detras de la aparicion yeperaist
de rigideces en paises de la region, siguiendo una tipologipegonita
clasificar las razones de la existencia de inflexibilidades.

A partir de lo desarrollado en los estudios de caso, que abarcan
paises de Centroamérica (Costa Rica, Guatemala y Honduras) y de la
region andina (Colombia, Ecuador, el Estado Plurinacional digidBy
Peru), se evalian los posibles efectos vinculados con la presencia d
rigideces fiscales en los presupuestos publicos y su impataogestion
de la politica fiscal de los paises. El objetivo final de estediest
comparativo es ofrecer un conjunto de recomendaciones que permitan
orientar sobre futuras mejoras en el manejo de los presuppébto®s.
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. Introduccioén

En el periodo 2003-2008, una especial combinacion de coyuntura
internacional, situacidbn macroeconémica y manejo de politica fiscal
derivé en la generacion de un mas amplio “espacio fiscal” en las cuentas
publicas de los paises latinoamericanos. La necesidad de dar urstaespu
fiscal a la crisis desencadenada a mediados de 2008 ha puesto agwueba |
holguras alcanzadas en los afios anteriores para enfrentar los dpsafios

la crisis implica. Por ello y ante la necesidad de evaluar la mejoena

de aprovechar este nuevo margen de maniobra, se debe tomar nota de la
escasa flexibilidad de los presupuestos publicos de la regitmg ba
guedado de manifiesto en distintos estudios recientes. Esiarddi las
rigideces fiscales en América Latina —que involucra distintasaatitiges
legales, contractuales e institucionales del sector publico que tienen
impacto presupuestario— se ha convertido en un tépico relevariée en
agenda fiscal de la regidn. Estas son habitualmente presentadasnaomo
importante restriccion en la gestion de la politica econémica eraign

de la fiscal en particular.

No obstante, permanece abierto el debate acerca de cual es el grado
de libertad (o discrecionalidad) que deben tener las autoridadakedis
versus el nivel de rigidez de las normas previamente establecidas)(reg
y parece no tener una solucién Unica y universal. Diversos astmiades
podrian confiar en que la autoridad fiscal actie de determinada rflanera
gue dependera de cudl es el objetivo de politica fiscal considepado),
al no haber garantias de que esto ocurra, tendran incentivdsritarala
discrecionalidad de los hacedores de politica, presionando por el
establecimiento de reglas o rigideces fiscales de diverso tipo.
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De manera especifica, la existencia de rigideces en los presupuesiosspslele tener dos
caras: una negativa, vinculada con las limitaciones a los graddsedad de la politica fiscal, y otra
positiva, que relaciona la inflexibilidad con la necesidad de coataun marco institucional que ayude
a alcanzar alguno de los multiples objetivos de la politica fiEcatste trabajo se intenta la dificil tarea
de balancear los argumentos en favor y en contra de las difererdaidades que originan cierta
rigidez en el manejo de la politica fiscal.

Debe reconocerse que la literatura reciente pareciera estar mas concentreddesaquellas dos
caras: la relacionada con la restriccion y las disminuciones errddesgde libertad para la politica
fiscal. Cuesta encontrar, en cambio, estudios destinados a aradizazdnes de esta restriccion y su
vinculacién con los distintos objetivos de la politica fisteatada pais. En este trabajo, precisamente, se
intenta dar un paso en esa direccion.

De manera preliminar, puede especularse que esta preocupacion ha nmtadgoadel tiempo.
En especial, debe tenerse en cuenta que la discusion sobre rigiddtmeghiidades fiscales tiene una
fuerte relacion con el ciclo y las perturbaciones macroeconémicas.t®loanperiodos de crisis, el
establecimiento de rigideces presupuestarias no suele surgid@éeio financiero apropiado, sino que
es el resultado de fuertes disputas por recursos financierosituationes de restricciones
presupuestarias importantes (vinculadas con contextos de caida afgividad econdmica). En
momentos de insolvencia, el debate sobre rigideces apunta aitadtadi€és para el desarrollo de
acciones de ajuste, con impacto sobre el espacio fiscal disponible.

Por su parte, en contextos de crecimiento econémico —y por endeyrdsos publicos en
aumento—, la discusion sobre rigideces presupuestarias se refaaionalas dificultades que estas
plantean para afrontar nuevos objetivos, como se sefial6 mas &silie esperar que exista un
consenso aceptable acerca del contenido y modalidad de estas rigideneslodgue forme parte y
ayude a la construccién de un nuevo pacto fiscal en tanto arrelificopy social respecto de las
responsabilidades del sector publico. De no ser asi, talescegideran el claro reflejo de la disputa de
intereses de los diferentes sectores o grupos de poder em¢oiadireccion de la politica fiscal y las
agendas de gobierno.

En los hechos, la aparicion de rigideces fiscales no reconoce unagdicacion; por el
contrario, ellas son el reflejo de decisiones sociales sobred#lrBstado, de diversas prioridades de las
politicas publicas y de sus formas de financiamiento. AqQuistéese que no es tan importante conocer
el grado de flexibilidad del presupuesto, sino indagar sasrdigos de rigideces que presenta cada
presupuesto, sus origenes y justificaciones, como forma déaamal debate democratico y ayudar en
la adaptacion del sector publico y de su presupuesto a losvobjgtie las sociedades de nuestra region
les asignen. En este sentido, se puede afirmar que las rigideaas“deseables” en tanto sean
funcionales a los objetivos consensuados de una determinadadaddadi intervencién estatal que
exija el modo de desarrollo adoptado por la sociedad.

Como se sostiene en Crispi y otros (2004), “la existenciaagi®g rigidos expansivos no es un
mal en si mismo; en muchos casos refleja la progresiva expalesderechos econdémicos y sociales, y
en otros, su crecimiento es el producto de la aplicacién gradtefodmas de gran importancia soctal”
De esta manera, sera posible entender el desarrollo de diversabiliffeles fiscales como el reflejo
de los roles y funciones que el sector publico fue asumierataggb de la historia. Si bien cierto grado
de inflexibilidad en el presupuesto puede justificarse por raziamés tedricas como practicas, una
excesiva rigidez de gastos y recursos puede tener una serie de efgatvos Es asi como la literatura
especializada ha comenzado a ocuparse tanto de las razones que justifigaetss fiscales como de
los efectos que causatEn esos argumentos se suelen distinguir las rigideces fisc@le® manifiestan
como obstaculos en la estructura de las erogaciones (‘“rigideces del),gde la asignacion

Crispi y otros (2004), p. 14.
Allier (2006) estima el grado de rigideces pressiauias para cuatro paises: Argentina, Brasile@ttiicuador. Echeverry y otros (2006) estudian el
origen y magnitud de las rigideces presupuestaridsgentina, Colombia, México y Peru.

2
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preestablecida de recursos (“rigideces por ingresos”). En este tshamumentara que no puede
evaluarse la pertinencia de estas rigideces sin discutir los/objgtfunciones que las originan. A partir
de estas definiciones puede discutirse qué rigideces resultannflesia los objetivos de politica
perseguidos. Como se enfatiza en Cetrangolo y Jiménez (200¥bagerderse de vista el hecho, una
vez mas, de que cada enunciado tiene su propia base conceptual gonder@spma preocupacion
especifica (hasta podria decirse que habria una justificacion para oadia elfos). Este enfoque cobra
especial interés en relacion con las medidas fiscales que los paikesed&®n han tomado para
enfrentar la crisis y aquella reformulacion presupuestaria que searneeeds salida de la misma.

Por lo mencionado y teniendo en cuenta la importancia de lasadgidiscales en la gestion
presupuestaria de los paises de la region, el trabajo de ardiiis ty aplicado que se ofrece en este
documento se centrara en evaluar las experiencias comparadas de wegrafses latinoamericanos,
sobre la base de siete estudios de caso, que abarcan paises de €drdr{@osta Rica, Guatemala y
Honduras) y de la Regién Andina (Bolivia, Colombia, Ecuagld®erd}. Alli se han revisado las
justificaciones conceptuales y discusiones con respecto a la pitigapple estd detrds de la aparicion y
persistencia de rigideces, siguiendo una tipologia que permitficalakas razones de la existencia de
las inflexibilidades. A partir de lo desarrollado en los desjdse evalian los posibles efectos
vinculados con la presencia de rigideces fiscales en los presupu@sioss y su impacto en la gestion
de la politica fiscal de los paises. El objeto final de esteiestachparativo es ofrecer un conjunto de
recomendaciones que permitan orientar futuras mejoras en el malej@desupuestos publicos.

Con este objetivo en mente, este estudio se ordena de la siguéee. Luego de introducir los
rasgos generales de los estudios de caso, se ofrece una preseptémsodifdrentes tipos de rigideces
encontrados en los paises estudiados. Antes que ello, en la skcs®ranticipa una necesaria
introduccion a los conceptos bésicos y efectos de las rigidedestr&isajo inicial finaliza con una
seccion destinada a cerrar el estudio mediante un repaso de los edaméEnimportantes encontrados,
un grupo de recomendaciones de politica organizadas de acuerdo diferkrstes tipos de rigidez
observados y, finalmente, una breve referencia al papel de lentifepoderes del Estado en el manejo
de presupuestos con inflexibilidades.

3 Los autores de los trabajos son: Maynor Cabrerary Alberto Fuentes para los casos de Costa RiegeiBala y Honduras; Maria Dolores
Almeida para los casos de Bolivia y el EcuadomnianJCarlos Echeverry, Verénica Navas y Andrés jBlgpara Colombia y Perd. Estos
trabajos han sido publicados en Rigideces y espéis@ales en América Latina, O. Cetrangolo y BldPdiménez, compiladores, CEPAL,
Santiago de Chile, LC/W.269.






CEPAL - Serie Macroeconomia del desarrolfbay Rigideces y espacio fiscal en América Latimaestudio de experiencias...

ll. Rigideces fiscales: marco
conceptual para su analisis
y medicion

1. Rasgos generales

De manera preliminar, se puede establecer que las rigideces fiscales son
restricciones institucionales que limitan la capacidad de modificaved!

0 estructura del presupuesto publico en un plazo determinatts Es
arreglos institucionales que limitan la capacidad discrecional de las
autoridades presupuestarias se originan, muchas veces, en l@dmtnci
asegurar el cumplimiento de algun objetivo de la politica fisaal T

teme pueda no ser atendido debidamente por parte de la autoridhd fis
Por esto, seria posible sostener que las rigideces surgenededafihnza

de algunos actores de la politica publica respecto de otros.

Esas restricciones institucionales pueden tenaretife sustento
normativo e involucran a distintas obligacionesaleg, contractuales e
institucionales del sector publico que tienen inp@cesupuestario. Una de
las clasificaciones elegidas en algunos de logjralse refiere a su “nivel
de rigidez”, considerado en relacién con el arregionativo o institucional
gue da lugar a su aparicién. Es de esperar quenamaativa de rango
constitucional tenga mayor grado de rigidez queellestablecida por
alguna disposicion del Poder Ejecutivo. No obstarge bien esta
clasificacion resulta de suma utilidad para el distude cada caso en
particular, no parece brindar un buen indicio pe@mparaciéon de casos.
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En cada pais se dan razones importantes por lisigidez relativa de cada tipo de norma esedite:

Resulta de suma importancia hacer notar que la definicién de ildascag hace mencién a un
determinado periodo de tiempo. En el corto plazo, la casi tdatidl presupuesto tendra un caracter
mucho mas rigido, mientras que en el largo plazo todo el prestappodrd cobrar mayor flexibilidad.
En particular, Echeverry y otros (2009) postulan que se debsideoar como ‘“inflexible” todo
componente cuya inclusién en el presupuesto no esté sujeta @daidis de las autoridades de politica
en el corto plazo.

Como antes se planted, habitualmente las rigideces devienen deglistierpretaciones de los
objetivos y funciones del sector publico. A su vez, las dedsipresupuestarias son el resultado de un
proceso colectivo que involucra a un amplio conjunto de actolé&q® que se disputan recursos
escasos de acuerdo con sus propias motivaciones e incentivosa Bereat los sectores publicos y sus
presupuestos resultantes estdn marcados por estos conflicgtpaitasl de intereses y por la forma en
gue estos se resuelven.

Pareciera ser que la Unica manera de sortear los mdltiples obstquelosurgen de esos
conflictos consiste en la construccién de consensos sélidostgnibles, que den legitimidad a las
politicas de reforma requeridas y posibiliten su financiamipatgparte de los sectores de la sociedad
con mayores recursos. Se trata de impulsar y favorecer politibksapigue ayuden a la construccion
de un nuevo pacto fiscal necesario para lograr niveles crecientes d@rcadmsal y desarrollo
economico en los paises de América Latina. Teniendo en cuenta quegellere impulsar ciertas
politicas publicas e implementar reformas importantes en divérsas, la conveniencia de incorporar
diversos grados de rigideces en los presupuestos debe serdentemdod parte de esos desafios. Es asi
gue, mas alla de que cada uno de los casos deba ser analizado enmtstioroon suma cautela, su
planteamiento no puede conducir a considerarlos como aspecto®sidiada estrategia de los
gobiernos. Por el contrario, aun cuando se deban atender lgslpadades de cada caso, resulta
imprescindible resaltar el caracter sistémico de la politica puldesaria.

Las reformas requieren tanto de fuertes consensos y volunttitapotomo de capacidad
institucional y administrativa que asegure una elevada calidadadl gublico. En América Latina
estos dos aspectos tradicionalmente han constituido grandessigsaéi los gobiernos. Cualquiera sea
el escenario predominante en el futuro, sera fundamental velax palidad de las intervenciones sin
comprometer la competitividad de las economias.

En suma, se debe asegurar el financiamiento quareredjacceso de la ciudadania a las prestaciones
sociales, en forma eficiente —al menor costo, derdo con estandares de calidad—, solidaria y wmery
teniendo en cuenta el nivel de gobierno mas adecpaih esta provision. Este es el eje del nuevim pac
fiscal necesario. No se trata de un acuerdo logesxdan momento histérico determinado, ni de la sola
redaccion de un documento para ser avalado pociedad. Independientemente de que ese puede ser un
aspecto importante en algunos casos especificasataede un trabajo permanente orientado a lograr
consensos crecientes en cada uno de los aspeathgciados. La politica fiscal moderna requieraide
aprendizaje continuo y la permanente actualizad#las formas de intervencion requeridas para aamen
la equidad y el sentido de pertenencia a econamiasecimiento.

Lamentablemente, no siempre es posible construir esos consendgisne cuando las
necesidades superan largamente a los reclamos de los diferentes ded@rssciedad. Precisamente,
en un contexto de recursos escasos, la inclusién de una nuelem@tala en la agenda publica
implicara reordenar las prioridades existentes. Para algunos,ticgippaion en la formacién de la
agenda institucional es limitada, ya que “ciertos grupos ees#sr casi siempre carecen de
representacion en el proceso de creacién de la misma”, por lo quérel derla agenda permanece en

De hecho, en algunos paises hasta podria parecerfauia reformar algunos aspectos de su Constitugjde conseguir la
aprobacion de una ley. Ademas, entre otros factpresdefiniran el nivel de rigidez, es posible menar la actuacion y relevancia
de los organismos de control dentro del processuprgestario, asi como el accionar del Poder Judiiala vigilancia y
cumplimiento de las normas que establezcan rigtdedeflexibilidades presupuestarias.
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manos de las autoridades y de un namero relativamente predeciblerds éxin mayores recursos y
capacidad de organizacion), que conforman un “subgobferin”este marco, es posible considerar la
conformaciéon de inflexibilidades presupuestarias como una reapaelst mencionada disputa por
recursos escasos, y las mismas mostraran coémo diferentes aadomes‘iounfar” o “protegerse” de
otros actores afectados o involucrados en las diversas formagaddigiributiva en la sociedad. En
términos muy generales, el problema de las inflexibilidades, @rdel presupuesto en general, es en
esencia de orden politico. Esto llevaria a algunos autores alemmsgue los conflictos politicos
redundan con frecuencia en la adopcion de politicas o institucjoreeesultan “ineficientes desde un
punto de vista econémico” (Echeverry y otros, 2009).

En este marco debe mencionarse lo planteado por los tedriPablile Choice que destacan que
no se ajustaria a la realidad el supuesto relativo de que elsppoodé los encargados de tomar las
decisiones de politica es lograr el bienestar social. Es asi geeis#ia la nocién de que, a partir del
comportamiento estratégico de agentes gubernamentales y buréceatassqan atender sus propios
intereses, se generarian presupuestos excesivos e ineficientgsorglle los beneficios de mayores
gastos —y su mantenimiento en el tiempo mediante mecanismosgidedcion- serian percibidos
exclusivamente por los burécratas, quienes tendrian asi un igeentivo para promover su
establecimientd Esto se veria reforzado por la continuidad en el tiempo @stiasturas burocraticas y
sus integrantes, lo que ayudaria a comprender la persistencigddeesgfiscales. Lo que explicaria en
parte la idea de que los salarios publicos sean considerados tioteagpgasto de tipo inflexible.

Mas all4 de esta version extrema, bajo la cualitadmacia llevaria inevitablemente a una situacion

subdptima, debe contemplarse la posibilidad delayjirexistencia de la burocracia pudiera derivaues
situacion aln peor. Se sostiene aqui que la solaciés dilemas propios de la coexistencia derdraré
sociedad que busca niveles crecientes de cohesidleraocracia reclama una significativa intervencion
estatal. Se trata, en todo caso, de lograr majooeslidades de intervencion estatal cuando estegaerida
Yy, en ese sentido, el analisis de la dinamicaigaigs de la politica fiscal constituye una teradtievitable.
En efecto, siguiendo a Musgrave, “las politicadipgt son introducidas, no como una aberraciéordeh
natural’ de los mercados privados, sino como un@radagualmente valida y natural de enfrentar feratite
grupo de problemas. La mano visible del processupreestario, en definitiva, no es menos ‘naturat kg
mano invisible de los mercadds”

2. Algunas ideas acerca de los efectos
de las rigideces fiscales

Desde un punto de vista de gestidon del gasto fiscal, cuantor re@goel grado de rigidez de los
presupuestos publicos mas dificil serd el manejo de la political fante cambios en el entorno
macroecondémico. No obstante, en la medida que los objetivoditieapde las diversas inflexibilidades
estén alineados con estos instrumentos, mejor se cumpliriars dibjetivos. Asi, para poder analizar la
efectividad de la politica fiscal —incluidas las rigideces identifisaddebe enfatizarse la necesidad de
evaluar la totalidad de sus objetivos. Por esta razén, el repassegpropone no implica una cuestion
valorativa sobre la imposicion de rigideces.

En la literatura convencional acerca del tema, entre las consecuenciasegemdgicionadas con
la presencia de rigideces fiscales se destaca la menor calidad de las alciac@sodamiento fiscal
frente a las situaciones de crisis. De esta forma, aln en un ocodxxpansion econdmica, la
presencia de un conjunto relevante de inflexibilidades presupasstare redunden en gasto publico

5 Véanse Cobb y Elder (1993), p..88

5 A esto podria agregarse otro punto, vinculado a spréa posible sostener que los burdcratas bussegumarse recursos,
promoviendo la formacion de rigideces, pero qua &dz buscaran mayor discrecionalidad o flexibiligde el manejo de los
recursos obtenidos.

" Musgrave, R. (1999), p. 31.
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rigido (y expansivo) hara que los ingresos fiscales crecientestdn enteramente disponibles para
poder financiar nuevos programas o acciones de politica publica.

Asimismo, las rigideces fiscales promoveran un sesgo a mayastss y mayor tributacion, y se
generaran otros problemas tales como distorsiones en el dsédipalitica tributaria, dificultades para
llevar adelante una politica fiscal anticiclica y pérdida de incengias mejorar la eficiencia del gasto
publico (por contar con recursos garantizados mas alla de supd€sgm

Respecto de la calidad de las acciones fiscales frente a contextos glelacnBiesencia de
rigideces la afectan negativamente; es asi que, usualmente, lagadettienden en primer lugar a
ajustar los gastos de capital, pero la efectividad de estas medidigiea cuando resultan insuficientes
para alcanzar el equilibrio fiscal y otras partidas de gasto sgidds®. A la vez, las inflexibilidades
presupuestarias podrian limitar la capacidad real de reasignaciéoulsos hacia redes de asistencia
social en momentos de crisis socioecondmica.

Junto con lo anterior, es posible considerar que “en la fasesdealeracion del ciclo econémico,
en que se observa una caida en los recursos tributarios, elr®okéeve en la obligacion de asumir
estos gastos, que se convierten en deudas ineludibles, en detdieds salud de las finanzas publicas.
Por lo tanto, en periodos de austeridad fiscal, los gastigdmios” no necesariamente coinciden con
las prioridades de gasto del Gobierno” (Echeverry y otro9)200

Otra forma en que la calidad del acomodamiento fiscal frente a imgabtmsks)inesperados
seria afectada negativamente por rigideces del Estado, es al amplifefactel de politicas fiscales
contractivas basadas en incremento de impuestos. La existencia wigciagigs especificas de la
recaudacién adicional redunda en mayores aumentos de impuestas qeedsarios en ausencia de
aguellas (acompafiados de aumentos en gastos no necesariamente desewnieEnEs de ajuste), o
en una mayor presion para aumentar impuestos con menores afectawimatia de la razonabilidad
de su incremento (Podesta, 2007).

Allier (2006) sostiene que las rigideces presupuestarias pueddacaoa un gasto excesivo en
algunos sectores a expensas de otros, y menciona el caso de larnimpi@tica en América Latina, que
ha experimentado dificultades para que se le reasignen recursos depltpreponderancia dada al
gasto social por los gobiernos democraticos que asumierorsefiés ochenta, que reflejaron sus
prioridades en un nimero de normas legales que protegian €ess gas

El conjunto de puntos hasta aqui repasados respecto de los déetasgigideces fiscales sobre
la autonomia de la politica fiscal, remite a la nocién de “espacil’fig a la capacidad de los gobiernos
para generarlo. Siguiendo a Fanelli y Jiménez (2009), esta dimeaieliespacio de politica con el que
cuenta el gobierno para llevar adelante sus objetivos es una falectées determinantes: la cuantia de
recursos fiscales disponibles, el numero de instrumentosendiegmtes para cumplir con los objetivos
propuestos y el grado de competencia de las politicas que rivatizananto al uso de recursos e
instrumento% En este sentido, el impacto que las rigideces tendran sobpaeioefiscal puede cambiar
en poco tiempo ante la ocurrencia de una perturbacién macroeconoérsicaogoies macroecondomicos
modifican el espacio fiscal no sélo porque influyen sobregosrsos sino también porque determinan el
grado e intensidad con que las politicas compiten entre si.

Resulta interesante revisar el periodo 2002-2008,sg caracterizd por importantes y crecientes
superavit primarios y una fuerte disminucion deldada puablica. En este sentido, la region fue giman
“espacio fiscal” desde comienzos de la década,edplicado sobre todo por el crecimiento de losasgs
que, sin embargo, no dio lugar a un crecimigaio passuy simultaneo de los gastos. Como se sefiala en

8 Ademas, se puede agregar la idea de que el ajaskesdjastos de capital no siempre es deseabt® abnsiderar los efectos

contractivos de largo plazo sobre la oferta agragtedla economia.

®  Para mas detalle sobre la definicién y evolucEriaspacio fiscal”, véase CEPAL (2008) y Fanelliménez (2009).
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CEPAL (2008), “los superavits primarios permitiefancancelacion de importantes porciones de deuda
publica... y dedicar mayores recursos al gasto diéatgsocial™®.

En sentido contrario, cuando ocurre un choque negativo conegistrado a fines del 2008 y
principios del 2009, no sélo disminuyen los recursosaceéso al financiamiento sino que también las
demandas de los sectores afectados por la crisis aumentan y sécatensompetencia por el uso
tanto de los recursos como de los instrumentos de politigasgn estructuralmente escasos en la
region, disminuyendo en forma mas que proporcional el espscab disponible.

Otra potencial consecuencia de las inflexibilidades presupuestagas estas podrian contribuir

a la prociclicidad de los gastos publicos. Por una parte, uniexagado de afectacion de recursos
disminuye la capacidad de los gobiernos para efectuar politicagsdististrecionales contraciclicas, al
limitar la capacidad de ahorro publico durante las expansionesmgicaséPor otra, dicha afectacion de
recursos debilitara el rol de estabilizador automatico del sistap@sitivo, ya que si bien los impuestos
reduciran el ingreso disponible y por tanto la demanda de la mé@nta asignacién especifica de
dichos ingresos fiscales para el financiamiento de ciertos gasmdsara la demanda agregada,
pudiendo contrarrestar parcialmente el primer efecto.

No obstante, debe reconocerse que la calidad de acomodamiento fisgalaeiongs de
perturbaciones macroeconémicas es menor en la presencia de rigidecefexibilidades
presupuestarias, como también debe sefialarse que en contextos deciagjadamcioeconémicas, los
sectores publicos redefinen, muchas veces abruptamente, susftolemyes, lo que conduce a saltar,
modificar y replantear diversas rigideces fiscaleBn este sentido, es posible sostener que en contextos
“normales” la capacidad de modificacidon y remocidn de inflexibilidgotesupuestarias sera menor (y
por lo tanto los cambios tenderian a ser marginales) que acniaites de crisis, donde la redistribucién
de “recursos” y capacidad de organizacién que tiene lugar cambia losdeoles distintos actores
politicos e institucionales.

3. Razones que explican la existencia de rigideces
fiscales: un intento de tipologia

3.1 Rasgos generales de los casos estudiados

Mas alla de las consideraciones conceptuales presentadas en la seccion anteti estudio de las
rigideces en los casos seleccionados en este proyecto se ha debidodiande diversas dificultades
relacionadas, por una parte, con las ambigliedades propias de todazzatiég y las dificultades que
surgen al llevarlas al terreno concreto y, por otra, con laméimhes de la informacion utilizada. Ello se
vincula con la cobertura del sector publico que pudo ser considenafilincion de la disponibilidad de
datos, y las diferentes definiciones de los universos pregapass donde, en algunos casos, las
amortizaciones de la deuda son consideradas como parte del prespphksto Ademas, en cada caso
se ha debido tomar decisiones en relacion con el periodo de toemgiderado en los estudios. En el
cuadro 1.1 se ofrece el detalle de la cobertura y del periodo anadimardmla uno de los casos.

10
11

Véase capitulo | Panorama Regional en CEPAL (2008).

Un ejemplo de esto es la fijacion de reglas masraefes en diversos paises de la region, en costelecarisis, que buscaron
establecer metas de resultado fiscal y nivelesaimlal piblica (es decir, estableciendo rigidecesa o cual se promovié la

remocion de otras rigideces vinculadas a asignasiespecificas de gastos o a clausulas de ajlestalss. Un caso extremo fue el
de la regla denominada “déficit cero” (obligaciém efjuilibrio financiero), establecida en la Argeata mediados de 2001, en el
preludio de la crisis de principios de siglo.
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CUADRO 1.1
RIGIDECES FISCALES EN AMERICA LATINA:
COBERTURA DE LOS ESTUDIOS DE CASO

Bolivia Colombia Costa Rica Ecuador Guatemala Honduras Peru

Cobertura de Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
gobierno General® Central Central Central Central Central Central
;Eje;r::ilt):é%ﬁscal Anual Anual Anual Anual Anual Anual Anual

per 2001-2006"° 2006° 2006 2001-2006° 2006 2006 2006°
analizado
Cobertura del
presupuesto Si No si si si si No
Incluye
amortizacion

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Almeida (2009a y b), Echeverry y otros (2009) y Cabrera y Fuentes (2009).

Para algun analisis se considera Sector Publico no Financiero.
2001-2006 es el periodo minimo de andlisis; en algunos casos se extiende hasta 1990.
Para algin analisis se presenta informacion de 2005.

Cc

La posibilidad de llevar adelante un estudio comparado de ldsa@s fiscales en paises de la
region implica el desarrollo de alguna tipologia de fendmenoigidez fiscal, que sea asimilable para
las distintas experiencias por analizar, de manera que permita la aoitwpar el andlisis. Esto se va a
relacionar con la caracterizacion de justificaciones o rasgos domindatdas inflexibilidades
presentadas anteriormente.

Como primera aproximacion a la necesidad de clasificar los difefentamenos que derivan en
situaciones de rigideces presupuestarias se suele distingigidases originadas en la politica de gasto
de aquellas derivadas de la asignacion de impuestos. Si bien ssteidii puede ser de utilidad,
también se debe reconocer la existencia de una importante ambigledsa €asificacion, lo que
redunda en que se encuentre una gran cantidad de situaciones kibddasle la rigidez del gasto se
manifiesta mediante la preasignacién de impuestos. No obstanites estudios se ha recogido esta
primera clasificacion que ayuda a introducir el tema y descubre comer patron comin a los casos
estudiados el mayor peso de las inflexibilidades relacionadasaastos del Sector Publico. En el
grafico .1, méas abajo, se ilustra este hecho para los difereises @nalizados.

La principal conclusion respecto del peso de Idexibilidades en cuanto a los gastos se refiere al
alto nivel de estas que, salvo en el caso de Gakigen 2006 superaron el 80% del universo de gasto
considerado. Asimismo, se muestra que tres paésds ikgion andina registran el mayor porcentaje de
inflexibilidad de los gastos. Sin embargo, debmélese la atencidén sobre la inconveniencia de campar
indicadores de este tipo, armados bajo criteriosongpletamente homogéneos.

En el caso de Bolivia, los componentes inflexibles han pasadosdercios del presupuesto de
gastos del Sector Publico no Financiero (gasto total mas aauioties) en 1990, hasta alcanzar un
maximo del 95,4% en 2004 y luego descender a un 80,7% en(RDAGida, 2009a). Para el mismo
universo presupuestario, en el periodo 2000-2006, en Eceahdasto inflexible registrd6 un promedio
del 88,5% (Almeida, 2009b). Por su parte, en los casos ldenGia y el Per(, las partidas inflexibles de
gasto alcanzaron al 91% y 95% en 2006, respectivamente (Echeu&oy,\2009Y.

Dentro de este tipo de rigideces, las mas impasasn términos relativos son las vinculadas al
pago de salarios publicos, al pago de interesda deuda publica y a transferencias (a otros révede
gobierno y a los sistemas de seguridad social@oato constitucional en gran parte de los casos).

12 | as estimaciones correspondientes al Per( soralefici
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GRAFICO 1.1
GASTOS INFLEXIBLES: PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA
(Porcentaje del universo presupuestario considerado)

100 1 94,8
91,2 88,1 915 ,

Bolivia (Est. Colombia CostaRica Ecuador Guatemala Honduras Pert
Plur. de)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Almeida (2009a y b), Echeverry y otros (2009), y
Cabrera y Fuentes (2009).

Al considerar los distintos paises, es posible sefialar en etleaBolivia el alto nivel de las
asignaciones especificas de los ingresos, que en 2006 alcanzar@ndal %6tal de todas las fuentes de
ingreso (Almeida, 2009a). Para el caso del Ecuador, deben meneitaats el crecimiento de las
asignaciones especificas de recursos hasta fecha reciente (pasando ale2(%%el total de ingresos
tributarios entre 1994 y 2006, equivalente al 2,4% del RI&)ho la reciente eliminacién total de las
preasignaciones de los recursos petroleros, que representargfvoeddl PIB en 2006 (Almeida,
2009b). Una situacién opuesta se da en Colombia, donde las denaisignacion especifica han caido
de un 72% a un 50% entre 1998 y 2006 (un 10,4% del P@6). Por ultimo, llama la atencion la
situacion del Perl, donde sélo el 9,2% de los ingresosddtaiia una asignacion especifica en 2006.

GRAFICO 11.2
INGRESOS CON ASIGNACION ESPECIFICA: PAISES SELECCIO NADOS
DE AMERICA LATINA
(En porcentajes de ingresos totales)

60 - 56,0

50 -
40 |
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Bolivia (Est. Plur. de) Colombia Ecuador Pert

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Almeida (2009a y b) y Echeverry y otros (2009).
Nota: No se cuenta con esta informacion para los casos de Centroamérica considerados.
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3.2 Un intento de tipologia

Esta4 claro que no siempre se podra hacer una distincion tajanteighel de las inflexibilidades
presupuestarias. Mas aun, es muy probable que una rigidez disgahda a varias razones de manera
simultdnea. De todos modos, se cree conveniente aclarar algunasidifene@is significativas a partir
de los rasgos dominantes de cada caso, con la intencion de camsrtipologia Util para la discusion
de politica fiscal en la region.

Como se sefialé, la mayor o menor pertinencia de las diferentieseig de la politica fiscal debe
ser evaluada a la luz, precisamente, de sus prioridades y requExdmiestos cambian necesariamente
en el tiempo, de la misma forma que los valores y prioridamgales van mutando. Por esta razén, el
presupuesto publico contendra muchos componentes que reflejaetdoacy decisiones pasados —y
sera posible encontrar casos de asignaciones especificas ds gjilrtespondian a cuestiones que ya
no tienen la misma “importancia” que en el pasado— y no seran rdllegtebate presupuestario donde
estas decisiones son tomadas afio &afiEllo debera ser tenido en cuenta al evaluar la pertinencia de
ciertas rigideces o inflexibilidades presupuestarias.

Es posible sostener que muchas rigideces presupuestarias respdma@aistencia de disputas o
pujas distributivas entre distintos grupos o clases. petxle relacionarse con la pugna entre el
cumplimiento de distintos objetivos y, de manera especial, a@besancia ante la necesidad de
instrumentar algdn tipo de ajuste fistaBajo esas circunstancias, los distintos grupos de intetés tr
de que los costos del ajuste sean transferidos a otros. &&taparmitiria también entender por qué las
rigideces presupuestarias se mantienen en el tiempo, ya que seritomme de protegerse contra la
pérdida de rentas en momentos en que fueran necesarios acomoddiniEiésS. A continuacién se
presentaran siete grupos de rigideces, teniendo en cuenta figagirsties.

En primer lugar, con una gran tradiciéon en la politica fisaadry justificaciones muy claras se
encuentran las rigideces relacionadas con programas o politicas dgsbapdeprincipio de beneficio
En la medida en que existan politicas publicas destinadas a beneafigidenes contribuyan a su
financiamiento, resulta razonable que los recursos aportados senas@n rigidez a esos programas.
Precisamente, el principio de beneficio de los impuestos, gpalasjue cada individuo debe contribuir
al financiamiento de los gastos del Estado de acuerdo con lefcimnque obtiene de los bienes y
servicios publicos, es el clasico argumento para justificar la af@cta@ ingresos a determinados
gastos. Asi, los impuestos actuarian como cuasi-precios yearmégsmue mejoraran la eficiencia en la
asignacion de recursos. El caso relevante de aplicacion de esteigpasapesquema de financiamiento
de los sistemas de seguridad social en la regién. Se trata de asgoetnibutivos, ya que, en teoria, los
beneficios solamente son percibidos por los que apartan

Probablemente, la existencia de sistemas de seguridad social auciasigs de impuestos al
pago de prestaciones, que siguen —en mayor o menor medida en cadal gaswipio de beneficio,
constituyan las rigideces de mayor peso cuantitativo en losppiestos de buena parte de los paises de
la region. En algunos casos, deben ser entendidas como un disédgido (prevision social) y en otros,
como salario en especie (seguros de salud). No obstante, dependiendhs clausulas de
proporcionalidad establecidas en cada caso y de la solvencia deinasnesg) previsionales, su accionar
puede implicar importantes efectos redistributivos entre losilsoyentes al sistema impositivo y los
aportantes a estos regimenes de tipo contributivo.

13
14
15

Un ejemplo relacionado seria el caso, en Chiléasiasignaciones a gasto en Defensa de parte idglesos provenientes del cobre.
Véase Abuelafia y otros (2005), p. 12.

Una manera de llevar adelante esta disputa esd@infeno de las llamadas “guerras de espera” ersfietds grupos de interés, que
basicamente tienen como objetivo no ser ellos gsiafronten los costos del ajuste fiscal (Alesin@rgzen, 1991, citado en
Echeverry y otros, 2007).

Una idea interesante en relacion con las rigidéseales es planteada por Schick (1990, citadoahreéla y Fuentes (2009)), quien
introduce el apelativo de “pegajoso” para sefialse las rigideces fiscales que puedan favoreceeréosigrupos o sectores son
“pegajosas” para otros grupos, promoviendo su gei@r inducida.

Aunque debe tenerse en cuenta que no todos lemsistprevisionales se basan en el principio deifloém

16
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La necesidad de redefinir el concepto tradicional de proteccion sac@lafranzar a aquellos
sectores de la poblacién que dificilmente logran reunir losisitmpi establecidos para alcanzar las
prestaciones contributivas, también obliga a redefinir los alcatecéss rigideces fiscales vinculadas a
la proteccidn social y su impacto redistributivo. En alguwasos, la crisis de los sistemas de pensiones
genera rigideces que afectan a la disponibilidad de recursos tdbutadicionales, los cuales, entre
otros destinos, debieran financiar las prestaciones asistendasascacubiertos por la seguridad social.

De todas formas, estas rigideces reflejan tambi&uliferencias entre los paises en cuanto al aével
cobertura y de prestaciones de dichos sistemégoreinto de la conformacion del mercado labogatada
pais como de la “madurez” de los sistemas. Porpgeran Honduras las rigideces relacionadas con las
jubilaciones y pensiones representan el 0,7% d&l &1 Guatemala y el Ecuador rondan el 1% del PIB,
mientras que en Costa Rica llegan al 3,2% del RiBanzan al 4,1% en Colombia

Un punto relevante en relacidn con las rigideces fiscales vinculddassstemas de seguridad
social es el que se ha dado en el caso de Bolivia. En 1996 estenpedsdié una reforma de su sistema
de pensiones, pasando a uno de capitalizacion individual. Pesauacqde los objetivos era reducir la
carga fiscal del sistema, el gasto en pensiones que en 1997 reépetseBto del PIB, llegd a 3,7% en
2006 (con un maximo de 4,5% en 2002), y aun representa et80&gficit del SPNF, no obstante la
eliminacion en los ultimos afios de diversos mecanismos indiesaaimeida, 2009a).

Otro caso digno de mencionar es el de Colombia, donde el sideeseguridad social —a cargo
del Instituto de Seguridad Social- ha agotado las reservasithigsopara afrontar el déficit entre
aportes y pagos por beneficios, de manera que esta responsdialidszhido en el gobierno central,
con un nivel de aportes que se estima llegara al 4,8% del PeB2exitt y 201%.

GRAFICO 11.3
AMERICA LATINA (7 PAISES): INFLEXIBILIDADES PRESUPU ESTARIAS Y
SEGURIDAD SOCIAL

(En porcentajes de gastos totales)

25 4

Bolivia (Est.  Colombia  Costa Rica Ecuador Guatemala  Honduras Pera
Plur. de)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Almeida (2009a y b), Echeverry y otros (2009) y
Cabrera y Fuentes (2009)

Otro caso relevante de rigidez vinculada al principio de beneficiel gsie surge cuando el
financiamiento de gastos de infraestructura corre por cuenta gieel@® benefician con la obra, sea vial
o de generacion de energia, a través de ingresos provenientegedtalde combustibles. Por ultimo,

18
19

En el estudio de caso del Ecuador se sefiala ehbagbde las preasignaciones de impuestos ahséstie seguridad social.
Véase Echeverry y otros (2007).
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podria sefialarse también el financiamiento de ciertos servicios al@sugervicio de recoleccion de
residuos) y los pagos a agencias especializadas, como por ejergsaegnladoréd

En segundo término estan las rigideces del gasto para atlmdehos y garantias establecidas
por normas de diferente tipdn algunos casos, la asignacién mediante diferentes normas legales
—incluso la propia Constitucion Nacional- puede responder ask@moia de argumentos del tipo “bien
meritorio™*. Asimismo, las rigideces presupuestarias se han justificado noa solucién a problemas
de inconsistencia temporal, los que se presentan cuando lasapdgdiiblicas elegidas en el pasado dejan
de ser 6ptimas en el futuro. En este contexto, las rigidecguratlpuesto actian como reglas para
limitar la discrecionalidad de las autoridades, evitando de estaanam@iinadecuada provisién de un
bien o servicio prioritario que generara un beneficio para la datien el largo plazo, lo que
representaria una expresion de preferencias sociales. Este argumeantidizaepara justificar
requerimientos minimos de gastos y asignaciones especificas dgsosepara funciones de gasto
publico social, como salud y educacién.

Estas asignaciones pueden ser de definicion genérica sectorial —almn@hsoluto o como
porcentaje del presupuesto— o bien ser especificas a algun tipalidiad. Un caso que merece especial
atencion se refiere a la introduccion de garantias explicitas dsifnoasegurada. En buena parte de la
nueva literatura sobre derechos y reformas a las politicas sotaddssgarantias son consideradas un
paso importante en favor de la consolidacion de un Estado cumngierta en garante de derechos
concretos, pero, simultaneamente, introducen nuevas rigidecesseprdsupuestos. Vinculada
parcialmente a esta teméatica, se debe considerar la introduccion daaefsde “gastos prioritarios” o
“protegidos” en algunos paises.

En tercer lugar, se deben contar las rigideces fiscales derivatdssrdmaciones entre niveles de
gobierng es decir, del funcionamiento del federalismo fiscal en cada paisdbera especial, debe
considerarse la rigidez en la asignacién proveniente de los divesgosmas de transferencias de
recursos entre niveles de gobierno, destinados a cubrir loglalests verticales. En estos casos, aun
cuando se trate de recursos de libre disponibilidad para eldawgbbierno receptor, ellos involucran
distintos grados de rigideces en los presupuestos de cadaqidi”. Como muestra de esa diversidad,
a continuacion se presenta una clasificacion de los sistemas basicosrarsferencias
intergubernamentales existentes en la régiétueden distinguirse:

» Repartos entre la Nacion y gobiernos intermedios (Argentina,Boépde Venezuela).
» Reparto entre la Nacion y diferentes niveles de gobierno subna(@oasil).

» Sistemas que incluyen recursos provenientes de recursos natdéten( Perd).

» Sistemas con excepciones (municipios con puerto en Honduras).

* Reparto horizontal (Chile).

* Reparto que incorpora destinos diferentes a los gobiernosa@obales (universidades
en el Estado Plurinacional de Bolivia).

* Reparto de fondos provenientes del alivio de la deuda (Estdel&olivia).

De diferente naturaleza, aunque con cierto paremtes su operatoria, se deben considerar aquetipgeistos cuya asignacion
rigida a alguna finalidad funciona como argumera@onvencer a los miembros del Parlamento salweriveniencia de aprobar
la medida, y a los ciudadanos de la necesidad migloucon el pago de los tributos. Si bien no sgstide ingresos definidos por el
principio del beneficio, tienen cierta relacion cese principio, siempre que los contribuyentes ipanc que estan siendo
escuchadas sus preferencias de direccionamiertas éeogaciones (Véase Sevilla, 2004, citado ee$ad2007).

La definicion de bien meritorio o preferente seemef a la nocion de que puede ocurrir que los iddins, siguiendo sus propias
preferencias, no siempre actlen en lo que la sadiedtiende que es su propio interés (aun cuamd@reinformacion completa,

“no hacen lo que les conviene”), por lo que de mégmanera la sociedad o gobierno deciden qué biesesvicios publicos se

brindan y financian prioritariamente, segun preferas sociales que se suponen por encima de ladinales (Stiglitz).

Aunque no se consideran las cuentas consolidadlasater publico.

Esta clasificacion fue tomada de Cetrangolo (2007).
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Diferente serd el caso, en cambio, cuando las asignaciones de lasdreneas entre niveles de
gobierno tienen alguna asignacién sectorial especifica o cuandodeatgroducir nuevos esquemas de
incentivos para funciones en donde las responsabilidades spartidas.

El nivel de este tipo de inflexibilidades se corresponde en pamtel nivel de descentralizacion
fiscal, mas alla de que ninguno de los estudios de caso se& r@figaises de organizacion federal.
Mientras que en Honduras las inflexibilidades vinculadas a #&n@msfias desde los niveles nacionales a
niveles subnacionales o locales son del orden del 0,5%, del énd4@Guatemala y del 2,7% en el
Ecuador, para Bolivia (que ha desarrollado un proceso imp®rtin descentralizacion fiscal), tales
inflexibilidades llegan al 10,7% del PIB, con una importaateigpacion de gastos sociales (que denota
la transferencia de funciones por parte del Gobierno Central)elRamtrario, estas inflexibilidades
resultan muy menores en el caso de Costa Rica.

Respecto de la descentralizacion fiscal, otro caso importante ldtuwgs&olombia, donde pese
a que las rigideces vinculadas a ella alcanzan al 4,9% del PIB (merlasnitad que en el caso
boliviano), la transferencia de recursos esta definida a partr @éokrma de la Constitucién de 1993, y
con un sendero creciente, lo que ha determinado diferentes proeesgodiacion para “flexibilizar” el
cumplimiento de esta inflexibilidad, no obstante su rangotitacisnaf’.

En el caso del Ecuador, es posible mencionar el paulatino gedtestentralizacion, en
particular a partir de la sancion de la Constitucion Politica 988,10 que se ha reflejado en el
incremento de las asignaciones a los gobiernos seccionales, qusadn ge representar cerca del 17%
de los ingresos corrientes en 2001 a casi el 32% erf2007

Otro caso donde se destaca el rango constitucidealasignaciones a gobiernos locales
(municipalidades) es el Guatemala, donde el llarfiagorte constitucional se combina con la preasigna
del denominado “IVA PAZ” —fruto de los procesosp@e de principios de los afios novéhta

En el gréfico 1.4 se puede apreciar el diferente peso de las tem€éer a gobiernos
subnacionales en los distintos casos considerados.

GRAFICO I1.4
AMERICA LATINA (7 PAISES): INFLEXIBILIDADES PRESUPU ESTARIAS
Y RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES
(En porcentajes de gastos totales)

30
24,3

25 4

Bolivia (Est. Colombia Costa Rica Ecuador Guatemala Honduras Peru
Plur. de)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Almeida (2009a y b), Echeverry y otros (2009) y
Cabrera y Fuentes (2009).

Véase Echeverry y otros (2007).
Véase Almeida (2009b).
Véase Cabrera y Fuentes (2009).

21



CEPAL - Serie Macroeconomia del desarrolfbay Rigideces y espacio fiscal en América Latimaestudio de experiencias...

En cuarto término, deben considerarse las rigideces de la patitiabvinculadas a la dinamica
macroeconémicaBajo este concepto general se deben contemplar diferentes modatispeeificas.
Por una parte, debe estimarse la presion que el pago de sedeci@sdeuda ha ejercido sobre las
cuentas publicas de los paises de la region. De manera especial, itadedestender los intereses de
la deuda es usualmente considerada una erogacion de la mas altacoridiedkamente, también podria
argumentarse que el tema implica la diferente valoracion que se lea#li@to intergeneracional. En
este sentido, la rigidez proveniente del pago de los interesesddeida podria entenderse como una
forma de priorizar el consumo de la generacién actual sobre el ilaa.

En el periodo 2003-2008, el peso de los intereses ha veniglodoagn los distintos paises de la
region en linea con la reduccion en la relacién deuda publica/PIBegdea cerca del 32 % del PIB
regional (CEPAL, 2007), relajando este tipo de inflexibilidad todas formas, esta rigidez no ha dejado
de ser trascendente para la gestién fiscal de los paises. En elrEeliagovicio de la deuda publica
representd en 2006 el 11,2% del PIB, mientras que en Coldediaal 4,2% del PIB. Por su parte, en
Bolivia este servicio ha venido cayendo en el tiempo, llegand&oalléd PIB y combinado con una
decreciente participacién de los intereses externos (explicada panedosionados procesos de
condonacion de deuda multilateral).

Un pais donde el peso de esta restriccion ha descendido en el fiertgpde la salud fiscal de
los Ultimos afios como de las distintas acciones de gestideutia gpiblica, es el Perd, donde los
servicios de la deuda publica alcanzan a solo el 1,8% del PIB.

Por ultimo, en el caso de los paises centroamericanos considelqoiesy de los intereses de la
deuda publica también marca importantes diferencias: mientras quenerels estos llegan sélo al
0,7% del PIB (reflejando un caso similar pero de mayor irdadsgue el boliviano), en Costa Rica la
carga de los intereses es muy alta, llegando a superar el 8% de\dPIBegun Cabrera y Fuentes
(2009), este rubro de gasto constituiria la principal rigilegupuestaria en estos dos paises.

GRAFICO 1.5
AMERICA LATINA (7 PAISES): INFLEXIBILIDADES PRESUPU ESTARIAS
E INTERESESDE LA DEUDA
(En porcentajes de gastos totales)

30 +

24,7

Bolivia (Est.  Colombia  Costa Rica  Ecuador Guatemala  Honduras Peru
Plur. de)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Almeida (2009a y b), Echeverry y otros (2009) y
Cabrera y Fuentes (2009).
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Por otra parte, se deben contemplar las restricciones presupugstaresentes de la existencia
de clausulas de ajuste por inflacion de diferentes renglonesasi®l, gn especial de los salarios y
haberes previsional&s Estos mecanismos pueden tener diferentes grados de fuerza Egakyando
carezcan de ella, pueden darse rigideces de tipo politico tanto dficiles die revertir.

Por ultimo, y también vinculado con la situacion macroeconéregaosible pensar que si se
generan problemas de solvencia debido a la presencia de “excesivagesgith términos cuantitativos
por parte del gasto, su existencia —justificable en muchos casaazones distributivas— entraria en
conflicto con otros objetivos de la politica fiscal, como koastabilizacién o la solvencia. A partir de
esto, es posible pensar en inflexibilidades fiscales que resparntif@nentes objetivos de politica fiscal.

Es por ello que el recuento de las razones que generan rigideces festatia incompleto si no
se tratara la propia pérdida de flexibilidad proveniente de dédimiecesaria relacion entre la politica
fiscal y el ciclo econdmico. Como se ha observado en forma aguda éltimos afios en la region, la
alta volatilidad de las variables macroecondmicas que mayoritarianmeete de base para financiar al
sector publico (PIB, consumo, precios de los productos lsasicahorro externo) hace necesario el
disefio de politicas fiscales aciclicas, cuyo objetivo debe ser atidacevolucidon de los ingresos
—fuertemente influenciados por el ciclo econémico— del desempeifie dadtos, lo que indudablemente
significa un menor grado de libertad en la politica fiscal.

En los paises de la regidon se han buscado diversas respuestasdidees, que van desde
decisiones discrecionales de politica fiscal a mecanismos mascinsttizados, como reglas fiscales o
fondos de estabilizacion. Ademas, coincidiendo con las variacionakzalde los precios de los
productos no renovables y su consecuente impacto en los infigeates, en los Ultimos afios los paises
han debatido distintos mecanismos que permitan regular lzacidin de los excedentes generados.
Dependiendo de la definicion de esta politica y de la institupiéna promueva, la importancia de esta
rigidez serd mayor o menor, asi como la posibilidad de cuogplifos objetivos de la politica fiscal que
atiendan a la existencia del ciclo. Las normas mas rigidas noesesariamente las que aseguran su
efectivo cumplimiento.

El repaso anterior sobre rigideces y divergencias entre distihiesivos de politica fiscal se
relaciona con la existencia de “conflictos” entre diferentes tipomidieces frente a un mismo objetivo
de politica fiscal: es posible que haya quienes al promovegrel ¢t la solvencia fiscal cuestionen las
rigideces vinculadas a clausulas de ajuste de partida de gasto gabladppero que a la vez defiendan
el establecimiento de reglas fiscales, es decir, otra rigidez.

En quinto lugar, existe alglin consenso en que cuando un igadsingresos de caracter
extraordinario no se les debe dar cualquier destino, en especial, debe evitarse gara financiar
gastos corrientes. Es alli donde se genera un espacio para discasignacion, involucrando —en la
mayoria de los casos— algun tipo de rigidez. Como por ejeemlalgunos de los paises de la region se
da el caso de los recursos provenientes de la explotacion de psodoctenovables (que merecen
particular atencion por tratarse de ingresos volatiles y agotalleslos recursos extraordinarios
derivados de los procesos de privatizaciéon de empresas publicks mgresos originados en las
iniciativas de condonacién de deuda de origen multilateral (HIRDRI) y, en general, en muchos
programas desarrollados con asistencia de organismos finamidtibsterales que tratan de asegurar el
destino de los fondos mediante la introduccion de rigideces esds.

En el primero de los casos, de acuerdo con Almeida (2009®legante el del Ecuador, donde
en el periodo 1994-2006 los ingresos petroleros represemanoromedio el 6,4% del PIB y el 27,7%
de los ingresos totales. Asimismo, del total de ingresoslgets, en promedio entre 2004 y 2007, solo
un 46,8% permanecio en la empresa estatal Petroecuador, y uns9a2igno directamente a diversos
organismos y fondos de asignacién especifica: en particular, ta peye de estos recursos se destiné a

27
28

Ver Cetrangolo y Jiménez (2007).
HIPC (Heavily Indebted Poor Countries) y MDRI (Midteral Debt Relief Initiative).
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los gobiernos seccionales (57,4% del total; 0,3% del PIB)las Fuerzas Armadas (27,6% del total
distribuido; 0,1% del PIB). En fecha reciente —abril de 20@&# medio de la sancién de una ley, se
establecié la eliminacion de todas las preasignaciones y la derivdeilns recursos involucrados al
Presupuesto del Gobierno Central. El principal argumento pepdieaicbsta decision, que constituye una
relevante reduccion en la rigidez de los ingresos, ha sido ebdbutlizacién de recursos en los fondos
petroleros involucrados, lo que ha limitado la capacidad de gdisial.

En relacion con los programas de asistencia de organismodaterdtes de crédito, puede
suceder que los recursos se destinen a usos que los gobiersiderem relevantes o necesarios segun
sus propias definiciones de politica publica y se genere unrtemp® condicionamiento “externo”,
como ocurre en los casos de Bolivia y Honduras. En parti@rdaBplivia, en el periodo 1994-2006, la
mitad de la inversién publica tuvo financiamiento externo (ecoméaximo de 66% en 2004, aunque esto
ha venido cayendo a medida que los ingresos tributarios sedaecuperando en los ultimos afios).
Algo similar ocurre con los recursos de cooperacion internacideatelevancia en los casos antes
citado$®. Asi, en el mismo sentido vale la pena mencionar la situaeibEaliador, donde se da una
importante dependencia de la inversion en infraestructura resptaitédito externo (cercano al 20%
del total de gasto en capital).

En sexto término, se considera un grupo diverso de rigidgoadadas a disputas en el interior
del propio sector publicoSi bien es cierto que todas las rigideces son, en mayor o meatida,
manifestaciones de conflictos entre grupos de presién sobreseippesto publico, existen algunos
casos donde esa disputa no reconoce justificaciones ligadas apgos gntes descritos. En su lugar,
encuentran razones en el mero entendimiento de que ciertas finalidhdestd son mas importantes
gue el resto —lo que obliga a establecer esas prioridades de maaterannehte explicita— o bien en la
necesidad de atender ciertos gastos especificos.

En consecuencia, un primer subgrupo de este tipo consisteidatei explicitas dentro de los
presupuestos, que se han justificado como una forma de asedinan@amiento adecuado y oportuno
de gastos prioritarios, como por ejemplo, diversos gastasles, el Poder Judicial, las Legislaturas o
Defensa Nacional. La disputa por el establecimiento de este tipagideces puede tornarse
particularmente fuerte en situaciones de dificultades financierasnsaleencia. De hecho, se trata de
intentos de cada sector de quedar al margen de procesos de ajuste.

En el Ecuador, desde 2004, este tipo de rigidez ha dado cuerdb@s en torno del 4,3% del
PIB. En Costa Rica, en 2006, la asignacion correspondientedar Budicial llegé al 6,4% de los
ingresos corrientes. Para el caso de Bolivia, dichos valores sesh@o contrayendo paulatinamente
desde un maximo de 4,6% en términos del PIB en 2001, regsa d 3,3% del PIB en 2006.

Dentro de este subgrupo también debe considerarse la afectacion aspectecursos bajo la
justificacion de que se trata de una forma de promover la eficaciartis @gencias estatales, como es
el caso de la asignacion a la autoridad impositiva de una fracegireipa de la recaudacion (Allier,
2006). También pueden incluirse los casos, referidos en pamafesiores, en que se trate del
financiamiento de gastos en diversos organismos con una péoteitigresos propios.

En el Ecuador, el Servicio de Rentas Internas recibe el 1,5% oegosstos que administra; en
Bolivia, este porcentaje alcanza al 1%. Un caso notable es el de Bendlomde los recursos asignados
al 6rgano de administracion tributaria alcanzan el 2,5% del ®iakdecursos tributarios.

El segundo subgrupo de este tipo se refiere a rigideces nopléritas, pero a veces tan fuertes
como las previas debido a las restricciones politicas para laicac@h de ciertas erogaciones. Nos
referimos, basicamente, al pago de salarios del servicio civilg@tmos gastos de funcionamiento del
Estado, como los bienes de uso y de consumo, a pesar de sdatkpesa la realizacién de diversas
tareas operativas, son usualmente variable de ajuste en el coeteitouttades fiscales.

2 De hecho, para el caso de Bolivia, en 2006 losrsesude cooperacion internacional superaron losv#ilénes de ddlares, es decir,
un 2% del PIB. Véase Almeida (2008a).
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Como se mencion6 previamente, es importante resaltar la importndas inflexibilidades
relacionadas con el funcionamiento del sector publico, que ineolusdsicamente a los salarios
publicos. Entre los diferentes casos se destaca Honduras, dmdebes representa el 43,6% de los
gastod’, mientras que en Costa Rica y Guatemala alcanzan al 29,8% y 28spégtivamente. A su
vez, en Colombia llegan al 19,7% de los gastos totales delrgobientral, mientras que representan el
25,8% en el Perl (28,9% si se cuentan los gobiernos regipr@i@smente en el caso hondurefio, los
salarios publicos conforman la principal inflexibilidad presegiaria.

GRAFICO I1.6
AMERICA LATINA (7 PAiSES): INFLEXIBILIDADES
PRESUPUESTARIAS Y SALARIOS
(En porcentajes de gastos totales)

43,8

Bolivia (Est. Colombia CostaRica Ecuador Guatemala Honduras Peru
Plur. de)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Almeida (2009a y b), Echeverry y otros (2009)
y Cabrera y Fuentes (2009).

Una consideracion importante es la presentada en los casos de i@ojoehlPerd, relativa al
nivel de rigidez de los gastos de capital. En particular, pahyfeerarse un importante nivel de
flexibilidad de aquellos; sin embargo, en Colombia el prfiiusterio de Hacienda califica a los gastos
de inversion como inflexibles en un 65%, mientras que la &sithm en el caso del Peru alcanzaria al
76,3% (Echeverry y otros, 2068)

Por ultimo, hemos identificado un séptimo grupo rigdeces que decidimos incluir en esta
clasificacion aun cuando no forman parte de lasiestas presupuestarias tradicionales. Se tgitleces
implicitas en la politica fiscah través de los regimenes de incentivo a seaboeegividades productivas
mediante la exencion del pago de ciertos tribdtbsratarse de los denominados “gastos tributarideben
ser tratados como rigideces que no se manifiestamedera explicita en los presupuéétos

Segun las estimaciones oficiales disponibles y documentadas esstlmdios de caso, en
Guatemala, para 2006, los gastos tributarios fueron del 685%s ingresos corrientes. En el caso del
Ecuador, en las estimaciones oficiales sobre gastos tributaiasep afio 2005 se aprecia que el
correspondiente al IVA alcanzé al 2,6% del PIB, mientras queléimpuesto a la renta lleg6 al 1,2%
del PIB para el mismo afio. En el caso del Peru los gadiagatios totales fueron del 2,6% del PIB en
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En este caso es de especial importancia el cass demuneraciones en el sector Educacion.
En los casos de Bolivia y el Ecuador se consideiaa del gasto de capital como inflexible.
Para mas detalles sobre los problemas de medieitirs dgastos presupuestarios”, véanse JiménedgsEo(2009).

25



CEPAL - Serie Macroeconomia del desarrolfbay Rigideces y espacio fiscal en América Latimaestudio de experiencias...

2006, mientras que para Colombia, la estimacién oficial mueststo fiscal del 1,4% del PIB en
cuanto al impuesto a la renta.

En sintesis, se han considerado siete grupos de rigidecesssegaumen en el cuadro 1.2. Alli
se podra observar que la clasificacion ha permitido diferenciar enestiddio de caso realizado las
causas de las rigideces y su rasgo dominante. No obstanteredeb#arse que es posible que las
razones o justificaciones puedan en ciertos casos superponerse.

CUADRO 11.2
CLASIFICACION DE LAS RIGIDECES FISCALES SEGUN RASGO DOMINANTE

Rasgo dominante Tipos especificos encontrados

Seguridad social
1. Principio del beneficio Financiamiento de infraestructura
Financiamiento de agencias de gobierno especializadas
Bienes meritorios
2. Derechos y garantias establecidos en normas  Derechos mas o menos genéricos
de diverso tipo Garantias de provision asegurada
Gastos prioritarios o protegidos
Sistemas basicos de transferencia
3. Relaciones intergubernamentales Transferencias con asignacion sectorial
Otras transferencias entre niveles de gobierno
Pago de servicios de la deuda
4. Dindmica macroeconémica Clausulas de ajuste de salarios, haberes y otras
Politica fiscal anticiclica
Recursos no renovables (regalias y otros)
Privatizacion de empresas publicas
Programas alivio de deuda
Préstamos organismos multilaterales de crédito
Prioridades explicitas (Poder Judicial, Legislatura, gastos prioritarios,
entre otros)
Erogaciones politicamente poco flexibles (por ejemplo: pago de
salarios y otros gastos de funcionamiento)

7. Implicitas en la politica fiscal Gastos tributarios

5. Ingresos extraordinarios

6. Otras disputas en el interior del sector publico

Fuente: Elaboracién propia.

4. Recomendaciones y reflexiones finales

En el presente documento se ha intentado hacer una revision aenfamrajideces fiscales en varios
paises latinoamericanos. En especial, luego de la aproximacion al toorseprigideces o
inflexibilidades fiscales, se ha propuesto una evaluacion de eladaablo las distintas razones que
estarian en la raiz de su conformacién y persistencia en el tieanpduego proponer una tipologia de
inflexibilidades presupuestarias que permitiera un andlisis a@tiyo de las experiencias de siete
paises de nuestra region, que fueron seleccionados como casoslide estu

Junto con ello, se repasaron posibles efectos vinculados amacfén de rigideces fiscales,
resaltandose la relevancia de analizarlas no solo en funcién de éadorgue limitan o no la autonomia
de gestion de la politica fiscal, sino de tener en cuenta cudlesosonbjetivos que con esas
inflexibilidades se busca atender (lo que se relaciona con laatafistiazones que explican su
conformacion). En este sentido, se procura sefalar que lashitiiexdes no se deben valorar solamente
por la pérdida de grados de libertad para decisiones discrecicoafeste de las autoridades fiscales.

Se ha visto que los paises de América Latina y el Caribe pudieidiaron generar mayor
espacio fiscal desde principios de la década (hasta el estallido déslinternacional), lo que se reflejo
tanto en los crecientes superdvit primarios y la reversion deééfist globales como en el descenso
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sostenido de la relaciéon deuda publica/producto, ambos hechokaehps por el crecimiento de las
economias latinoamericanas y el mayor aumento relativo de losasdiszales.

4.1 Algunas recomendaciones en relacién con los dif ~ erentes
tipos de rigideces

De la revisién de las rigideces fiscales a partir de sus rasgosaltes, surgen claras diferencias entre
los paises, que muestran de alguna manera cuales han sido lv®®ljet la politica fiscal se ha
propuesto resolver en cada caso, asi como permiten especular saseanaido y son los sectores,
grupos Yy niveles de gobierno que han tendido a prevalecer. &tciaspe ha ilustrado sobre el diferente
peso de algunas inflexibilidades relevantes, como el caso de dasadias al funcionamiento del sector
publico (salarios), las relacionadas con las transferencias astema$ de seguridad social y a los
niveles subnacionales de gobierno, y con la atencién de los eenlécla deuda.

Teniendo en cuenta que las inflexibilidades fiscales deberian seadasoo calificadas a la luz
de un amplio grupo de objetivos que la politica publica etosjunto intenta atender, su comprensién
mas completa permitird entender cuales son las restricciones quidita fiscal debe afrontar para
poder cumplir mejor con los objetivos que, de acuerdo coméossarios pactos fiscales, deben ser
construidos y consolidados en nuestros paises.

Precisamente, la tipologia aqui seguida brinda algunas pistas azedaal orientar las politicas
de reforma fiscal que intenten lidiar con este tipo de infléddales en los presupuestos publicos. La
separacion de las rigideces de acuerdo con su rasgo dominante jpéciaitein debate que se aparta
del mero hecho contable, que refleja la dificultad de modificar lanio@gde una determinada partida
presupuestaria para colocar la discusién en el marco conceptual n@adapem cada caso. Es asi que,
a continuacion, se introducira un grupo de recomendaciones difetasgior tipo de rigidez.

En primer lugar, cuando se presenten rigideces provenientes dacasigs definidas por el
denominado “principio de beneficio”, resulta poco apropiado cereidalgin tipo de restriccion
derivado de la rigidez en si misma. Por el contrario, se teatedgfinir la politica sectorial en la que se
inscribe la asignacion rigida de los recursos. Ello es pantioghte cierto en lo referido a las reformas a
los sistemas de seguridad social y su necesaria modernizacion pararaésgjuemas de proteccion
social mas adecuados a los nuevos problemas de nuestras sotieBadesmbio, cuando se trate del
financiamiento de obras de infraestructura, debiera ponerse esped@locein definir el uso de los
fondos y la duracién de las rigideces.

En segundo término, la existencia de rigideces ligadas a difetipotesle derechos y garantias —
tengan o no relacion con la presencia de bienes meritorios— reclandefimicion lo mas explicita
posible de los derechos garantizados, de manera de poder hacer efegtitaizvamente los derechos.
Por supuesto, ello demandara una discusion acerca de los fismnshles para financiar las garantias
de forma clara y al alcance de toda la poblaciéon y, simultaneamerntarédl@n un debate complejo
sobre los limites de esas garantias. En la regién existeplegikiemplos de derechos establecidos de
manera genérica que inevitablemente son de cumplimiento ambigparfmde los Estados.

El tercer grupo de rigideces es el que se vincula a las relacioaesidiras entre diferentes
niveles de gobierno. En este caso, existe abundante literaturateeetas reformas requeridas aunque,
como es sabido, no existe un consenso amplio al respecto.shmteh baste decir que la temética del
federalismo fiscal y los procesos de descentralizacion tienen mag&qoon la organizacion politica de
cada nacidn que con argumentaciones econdmicas. Sin embargo, no sabdeldemar los esfuerzos
para lograr mejoras en el efecto de los procesos de descentralizagiérias transferencias sean las
mejores en términos de eficiencia y equfdad

33 Al respecto, véase CEPAL (2006).
34 Para un debate sobre los procesos de descentiGiizzcAmérica Latina puede verse Cetrangolo (2007)
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En cuarto lugar, la existencia de rigideces vinculadas al entornamenaovmico llama la
atencion acerca de la necesidad de redefinir la operacion de esas iitfléilde modo de asegurar la
solvencia fiscal intertemporal. De manera especial, la instituciondlizad® mecanismos fiscales
anticiclicos (ya sea en la forma de reglas de balance estructuralos fumtingentes), aun cuando sea
entendida como una rigidez adicional, es una demanda cada vez massdatiare en cuenta la alta
volatilidad de los ingresos fiscales.

Las rigideces relacionadas con la existencia de recursos extraordigbgosto grupo) motivan
tres tipos de comentarios. Primero, es claro que, en la medidgpdsible, los recursos no deben ser
destinados a financiar erogaciones corrientes que dificilmente psedaostenidas una vez que los
ingresos se reduzcan o desaparezcan. Segundo, en la region hay ceita@apmportante acerca de
la necesidad de establecer algun tipo de fondo de estabilizaciGme¢oestos recursos. Por dltimo, y
en relacidn con los recursos provenientes de préstamos de owmmmnisrtilaterales de crédito, debe
considerarse que el Estado no debe hacer las cosas que tienen fireauajagimo financiar las politicas
gue se entienden mas razonables.

Los dos dltimos grupos son, sin duda, los concernienteguellas rigideces que deben ser
removidas con mayor rapidez. En el sexto grupo se incluyeneercigsinflexibilidades provenientes de
politicas defensivas de un &rea del sector publico frente al avanigdéeas vinculadas al resto de
funciones. Solo un debate claro de prioridades dentro del piestoppublico permitira recuperar el
manejo aceptable de éstas.

Ademas, debe mencionarse un hecho relevante. Siemerun sector logra introducir una rigidez para
proteger su presupuesto frente a otras finalidaideara también de hacer que la partida “protégida lo
mas flexible posible dentro de su propio sectodaEsituacion limite, ante el peligro de ajustediscada area
pugnara por hacer su presupuesto rigido haciaydterable hacia adentro. No obstante, puede ®rapak la
excusa utilizada para “rigidizar’ una determinadeiga obliga a introducir restricciones al presgol de su
propio sector, introduciéndose una nueva fuentispaitas e ineficiencias.

Finalmente, todo intento por hacer explicitos los efectos gmléiEas publicas hoy implicitas en
las definiciones de la tributacion sera un paso adelante indidpensra repensar la racionalidad de
cada asignacion alli involucrada.

4.2 Nota final sobre el papel de los diferentes pod eres
del Estado frente a la existencia de rigideces fisc  ales

Un punto adicional que debe considerarse al evaluar la conformagitantenimiento de rigideces
fiscales es el de la dinAmica del proceso presupuestario, y enlpatéiéateraccion en torno del mismo
entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo, actores institu@snetlevantes en relacion con dicho
proceso (de todos modos, se introduce la cuestion del Ralieial). La forma en que esta interaccién
tenga lugar, es decir, el rol de estas dos ramas del Estadbenuéacion, aprobacion, modificacion y
ejecucion del presupuesto publico, permitira avanzar en el coeotimilel origen de, al menos en
parte, las inflexibilidades presupuestarias. Un punto a enfaszane no se busca atribuir la formacién
de rigideces fiscales en funcion del papel de los poderes del Estaglsimplemente entender que estas
se conformardn de diferente manera, segin como se dé en la practiegoeld§u los procesos
presupuestarios y de los actores institucionales involucrados.

A partir de cédmo estén definidas estas competencias o potestadgspsble especular acerca
del modo en que se dan las relaciones en el “subgobierno” del pmessgpuestario, una cuestion
decisiva para entender la configuracion de la agenda institucionakflejo en el presupuesto publico.
En términos de la existencia y persistencia de rigideces fiscatdarata importancia de conocer quién
tiene mayor o menor capacidad de influir en el proceso presupogsiande dichas inflexibilidades
guedan plasmadas. Es decir, conocer quién tiene mas poder ecesbpuoesupuestario permitira ver
quién tiene mas “discrecionalidad” para establecer rigideces fiscales, mei musibilitara una
evaluacién cualitativa (es decir, del “nivel”) de su “rigidez”.
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De forma breve y genérica se pueden describir las etapas del preasmgumipstario, que incluye
la formulacién, aprobacion, ejecucién y control y evaluacion deelosrsos y gastos involucrad@&n
relacion con la etapa de formulacion del presupuesto, es impa@édiatiar las distintas capacidades que
los Poderes Ejecutivo y Legislativo tienen en esta parte del protzedarea de formulacion le
corresponde basicamente al Ejecutivo. Si bien el Parlamento paditippr en esta etapa, lo cierto es
que las diferencias de capacidades analiticas y técnicas de los Ejemutivespecto a los Parlamentos
son generalmente muy importantes. De hecho, estas diferenciasauendiciel rol del Congreso en el
resto de las etapas del proceso presupuestario.

Respecto de la etapa de ejecucién del presupuesto, debe tenerse predantewgor parte de los
cambios presupuestarios se producen en la fase de implementagi@nteatel Ejecutivo, lo que segln
las circunstancias y potestades conferidas en cada caso tendera a darlpotherlya esta rama del
Estado. Esto tiene diversos origenes. Por una parte, eldissecional del sistema de cuotas
presupuestarids y la subestimacién de recursos —que permite dejar en manos diel Bjecutivo
mayores recursos que los presupuestados— conducen a cambio®resraetre el presupuesto publico
ejecutado y el presupuesto aprobado por el Congreso.

Por otra parte, a partir de las diferentes normas relativas aeésgropresupuestario (que
claramente difieren entre paises), los Parlamentos tienen unmitddth en las reasignaciones
presupuestarias, que tienen lugar principalmente en el int@lidtadler Ejecutivo. Junto con esto, es
habitual la creacién de fondos extra-presupuestarios de divedsde,i con el propdsito de
“independizar” el manejo de una porcién de los recursos publicgmpe del Ejecutivo.

Asi, pueden existir diversos aspectos denotativos de que pateelerhodificaciones importantes
entre los presupuestos aprobados y los finalmente ejecutadesteDmanera se hace muy relevante la
capacidad de los distintos ministerios y organismos de @roseg presupuestos, que estara relacionada
con la calidad técnica y conocimiento (aprendizaje) de la burottaeste punto se vincula a la nocion
de “subgobierno” del proceso presupuestario ya presentada, yt@cthiss se torna importante a objeto
de poder hacerse una idea de la “discrecionalidad” para establecer o remiav@réaica rigideces
fiscales, asi como para poder entender su mantenimiento en @.tiemp

Un punto relevante a considerar en la conformacion de rigidecesaetividad presupuestaria
rutinaria tiene que ver con que usualmente los ajustes y progoaes@resupuestarias para futuros
ejercicios fiscales se basan muy directamente en el nivel de ejecucigresighuesto en el ejercicio
corriente (Molinas y Pérez Lifidn, 2005). Esto conduce muchas welmEs organismos publicos a
ejecutar recursos en programas o actividades que tal vez no resigtgarios para sus definiciones de
politica publica, antes que “perderlos” en un ajuste presupuestaria expectativa de poder reasignar
tales recursos en periodos préximos.

La etapa siguiente en el proceso presupuestal® @gluacion y control. Es aqui donde cobran
especial importancia los 6rganos de control presstatio. Su capacidad efectiva en cuanto al desempe
de sus tareas —que implicaran, entre otras, laidevile la asignacion de recursos publicos de douwam
el presupuesto (lo que llevara a controlar el “dimipnto” de las rigideces presupuestarias)— depende
diversos factores, entre los cuales es posible ior&arc su rango legal y forma de creacion, el mdeo
designacién y renovacion de sus miembros, el adcate® su jurisdiccion, si tiene o no autarquia
presupuestaria, sus capacidades investigativagiosatorias, y otros.

En resumen, la situaciéon de los paises de América Latina en retacidlas atribuciones de
asignacién o reasignacion de partidas presupuestarias se caractergdahpoho de que al Poder

% El sistema de cuotas presupuestarias es la maperativa en que se regula el ritmo de ejecuciompaEupuesto. Basicamente, se

dividen los créditos presupuestarios vigentes emoges trimestrales, de modo de ir asignando resuen relacion con la
programacion financiera del sector publico. En facfica, la definicion de qué organismos recibenotalidad de sus cuotas
presupuestarios (potestad en manos del Ejecutiumlmente a través de las areas de Hacienda ozBB)ags una forma de decidir
de facto en la asignacién presupuestaria.

36 veéase Abuelafia y otros (2005).
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Ejecutivo le corresponde la formulacion del presupuesto paratermdnado ejercicio fiscal, mientras
gue su aprobacion compete al Congreso. En este caso, difiereragmaéaths atribuciones del Poder
Legislativo para realizar modificaciones, tanto al nivel totakdensos y gastos como a su composicion:
mientras lo primero es posible en algunos paises, en otree paede modificar el nivel de gastos
presupuestado por el Poder Ejecutivo

También resulta relevante considerar cual sera el tratamiento de lagnae@msies
presupuestarias y de qué forma se manejan potenciales recursosakdigana el fisco, basicamente, a
raiz de una mayor recaudacion impositiva que la estimada o espenadate caso, las alternativas
serian: i) que el Congreso tenga participacion en el destinmsleezsirsos adicionales; ii) que el Poder
Ejecutivo goce de amplias libertades para su asignacion.

Por ejemplo, en diversos estudios sobre la materencuentran resultados divergentes en cuanto al
peso de los poderes Ejecutivo y Legislativo err@tgso presupuestario. Por ejemplo, en el casbeatél|
Echeverry y otros (2009) destacan el papel prepantiedel Poder Ejecutivo en el proceso presupigsta
a partir de las potestades conferidas en las @Qaristies de 1979 y 1993. Por su parte, Cabrer&gtés
(2009) indica el mayor rol o peso de los Congreso€osta Rica, Guatemala y Honduras en los procesos
presupuestarios. Algo similar sefialan Molinas yePdiifian (2005) para el caso de Paraguay, donde se
destaca el rol mas desdibujado del Poder Ejecutivoylado a los vaivenes institucionales de ppiosi de
la década preserife A pesar de la relevancia de conocer el por qu@ageel preponderante de un poder
sobre otros en los diversos paises, esto escafzaate de este trabajo.

Un ultimo punto a considerar respecto del manejo del procesgppessgario y el nivel “efectivo”
de las rigideces fiscales, es el de la actuacion del Poder Judicial. Seosefiala en Eslava (2006), esto
no ha sido suficientemente abordado por la literatura. Sin embargapacidad de las Cortes en la
definicién de la constitucionalidad o legalidad de diferentesativeis tributarias y de gasto, asi como su
capacidad para demandar al resto del Estado el desarrollo de acciogasagtieen diversos derechos
constitucionales, permiten tener una idea sobre la importanciald##! Poder Judicial. Al respecto,
resulta muy interesante destacar lo sefialado por Cabrera y Fudi®s g@bre la importancia del
control judicial sobre diversas inflexibilidades fiscales en eb ais Costa Rica. En lineas futuras de
estudio se debera abordar de manera exhaustiva hasta qué purabds riyidez fiscal depende de los
alcances y el accionar del Poder Judicial de cada pais.

87 VéanseRodriguez y Bonvecchi (2004). Asimismo, para unalarevision de las experiencias y reformas mgsoitantes en los

procesos presupuestarios en la region, véase M#20@8).

Para el caso de Argentina, tanto Bonvecchi y Raédd2004) como Abuelafia y otros (2005) sefialameshor poder relativo del

Congreso en el proceso presupuestario. Por su, pdsten y otros (2008) mencionan el mayor pesoEjetutivo para manejar el
proceso presupuestario, pero destacan a la verdeaécion entre iniciativas para lograr mayor l@tkad fiscal por parte del

Ejecutivo (mediante mayores o nuevos impuestos) {cdncesion” para el establecimiento de asignasiarspecificas parciales
(i.e. rigideces fiscales) al Congreso.
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