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PROPOSICIONES DE POLITICA PARA AUMENTAR LA RENTABILIDAD
DE LA INVERSION PUBLICA

Una de las manifestaciones mas evidentes del impacto de 1la
crisis en América Latina y el Caribe lo constituye la caida de 1la
inversiodn en capital fisico y humano. La inversién como porcentaje
del producto interno bruto cayé de un 22% a un 16% durante la
década pasada. Es decir, un 30%.

La caida de seis puntos en la inversién no tiene como
explicacién un aumento en los niveles de consumo ni tampoco una
reduccidén proporcional en el ahorro interno. Basicamente se
explica por tres razones: la transferencia neta de recursos al
exterior, el deterioro de los términos de intercambio Yy el colapso
del ahorro externo.l/

Para dar una idea de la magnitud del esfuerzo por realizar en
materia de inversién basta sefialar dos hechos sustentados en
estudios recientes. En primer lugar, desde el punto de vista de la
equidad, el pago de la llamada deuda social, entendida como la
cantidad de recursos para alcanzar la situacién de pobreza
existente a principios de los afos ochenta, tendria un costo
aproximado al cinco por ciento del producto de la regién. En
segundo lugar, para alcanzar un crecimiento en el producto
compatible con las necesidades de empleo, seria necesario aumentar
la inversidén en otro monto equivalente al cinco por ciento del
producto. Es decir, para corregir la deuda social Y recuperar el
ritmo de crecimiento se requeriria reasignar un diez por ciento del
producto.2/

Desde el punto de vista cuantitativo dichas estimaciones
significarian que para enfrentar con éxito el doble desafio de
equidad y transformacién, seria necesario invertir US$90.000
millones de délares, suma casi imposible de alcanzar en las
actuales circunstancias. De ahi, la importancia del tema de la
inversioén durante la presente década.

1/ CEPAL, "Transformacién productiva con equidad", Seccidén C:
Financiamiento del Desarrollo.

2/ Alvaro Garcia, "Inversién y equidad. Busqueda de opciones,"
en PREALC, Chile: Inversidn para el crecimiento. Pag. 18.



Sobre el diagndstico de la crisis, la literatura es abundante
y pareciera existir un relativo consenso. Por el contrario, donde
las dificultades son mayores radica en el campo de las politicas de
los instrumentos y de los métodos para hacer que la inversiodn sea
eficiente. La productividad de la inversién constituye uno de los
elementos claves del planteamiento de la Transformacidén Productiva
con Equidad, por cuanto es a través de ella que se rompe con el
agotamiento del modelo tradicional de desarrollo y se da la base
para un crecimiento vigoroso y sostenible en el corto y mediano
prlazo.

Desde dicha perspectiva, la presente nota pretende sefalar
algunos temas a manera de pauta, para encauzar la discusidén 0, para
resaltar lo que podria denominarse prioridades de la inversién.

PROPOSICIONES PARA UNA AGENDA DE DISCUSION

Para ser consecuentes con el diagndstico, el doble desafio de
transformacién y equidad requeriria, por parte de la inversiodn
tanto publica como privada, analizar en el marco de un posible plan
de acciodn las siguientes proposiciones basicas:

PROPOSICION GENERAL: LA RECUPERACION Y EL AJUSTE ESTRUCTURAL DE LA
REGION EXIGEN ASIGNARLE UNA ALTA PRIORIDAD AL MEJORAMIENTO DE LA
EFICIENCIA GLOBAL DE LA ECONOMIA Y AL AUMENTO DE LA RENTABILIDAD DE
LA INVERSION

La 1literatura econdémica y 1la mayoria de los modelos
econométricos le asignan una alta importancia al tema de la calidad
de la inversion. En otras palabras, a la forma como se gastan los
recursos. Asi, se sabe que la contribucidén al crecimiento de 1la
economia de aumentar al doble los montos de inversidén son
equivalentes a aumentar al doble la rentabilidad de las
inversiones. Esto tiene tremendas repercusiones para el disefo de
las politicas, por cuanto el gigantesco esfuerzo fiscal de doblar
los recursos para atender las necesidades de pobreza extrema y de
infraestructura basica, podrian eficientemente ser alcanzados si se
disefiaran eficaces medidas para elevar la rentabilidad de 1la
inversidn.



Dentro de dicho enfoque, el aumento de la rentabilidad haria
que fuese menor, sin sacrificar eficiencia, tanto el esfuerzo por
aumentar el ahorro interno (reduccién de consumo presente) como el
de aumentar el ahorro externo mediante endeudamiento (reduccion de
consumo futuro). En otras palabras, el trabajo de aumentar 1la
rentabilidad seria menor que el de aumentar los niveles de
inversion mediante aumento en 1los impuestos, endeudamiento o,
reduccion en el consumo de la poblacidn.

La otra parte de la proposicidén general hace relacién a la
eficiencia global de la economia. Es decir, a la manera de
propugnar el establecimiento de los equilibrios macroecondmicos
tanto internos como externos, condiciones fundamentales para
esperar tanto del inversionista interno como externo una respuesta
favorable a la inversién.

Lo anterior hace relacién con las tareas encaminadas a
alcanzar una correcta compatibilizacioén de las politicas fiscal,
monetaria y cambiaria y, la liberalizacién de los mercados, a fin
de garantizar estabilidad, competitividad Yy movilidad de 1los
recursos. En otras palabras, el establecimiento de reglas claras
Yy estables. Dentro de este esquema, la inversién encuentra el

mejor ambiente para crecer Y sustentar el desarrollo en el corto Yy
mediano plazo.

Para apreciar el impacto de los equilibrios macroecondmicos
internos y externos sobre la rentabilidad de la inversién, conviene
destacar 1los resultados de la evaluacién de 1.200 proyectos
ejecutados por el Banco Mundial Y la Corporacién Financiera
Internacional durante los ultimos veinte afos. De acuerdo a la
investigacioén, se comparé la tasa interna de retorno (que mide el
impacto global sobre la economia o la productividad de las obras)
con situaciones de mayor o menor distorsién en el mercado,
utilizando para ello indicadores como el nivel de los aranceles, la
prima a la tasa de cambio, el valor de la tasa de interés y el
déficit fiscal. E1 resultado neto arrojo que en los mercados sin
distorsiones, el valor de la tasa interna de retorno de 1los
proyectos eran cinco puntos porcentuales superior a los proyectos
ejecutados en los mercados donde prevalecian las distorsiones.3/

El mismo estudio demostré que aquellos proyectos iniciados en
un mercado distorsionado pero terminados en uno sin distorsiones,
la tasa interna de retorno promedio era cercana al 18 por ciento.
Similar resultado se encontré para aquellos proyectos iniciados y
terminados en mercados sin distorsiones. Es decir, pareciera que

nunca es tarde para trabajar en la obtencién de una mayor
eficiencia y estabilidad.

3/ Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial (1991),
Pag.82.



La investigacién mencionada también encontré, que 1la
diferencia de cinco puntos en la tasa interna de retorno equivale
a un punto anual en la tasa de crecimiento del producto interno
bruto per cédpita. Por lo tanto, no cabe duda que la eficiencia del
entorno macroecondémico incide fuertemente sobre la rentabilidad de
los proyectos de inversién publica y privada (ver Cuadro 1).

A la luz de la anterior proposicién de caracter general, las
siguientes paginas estaran dedicadas a resaltar algunas ideas sobre
la forma de elevar la rentabilidad de la inversién desde un punto
practico y operacional, es decir, tratando de resolver el cdémo
hacer mas eficiente el gasto en capital fisico y humano.

PRIMERA PROPOSICION: FRENTE AL ENFOQUE PREDOMINANTE DE
SUSTITUCION, RECONSIDERAR EL DE COMPLEMENTARIEDAD O COMBINACION DE
FACTORES

El paradigma neocldsico se fundamenta en el concepto de
sustitucién. Asi, en una economia donde todos los recursos estan
plenamente utilizados, el mayor uso de uno de ellos tiene que
hacerse con sacrificio de otro. Esta concepcién induce a disefRar
politicas bajo el supuesto que la expansién de una actividad tiene
que ser a costa de otra, lo que se gana en una parte se pierde en
otra o lo que se aumenta en un sector disminuye en otro.

Sin embargo, en situaciones con desempleo, de altos indices de
subutilizacién o de capacidad ociosa, el disefio de las politicas
plantéa un enfoque diferente sin que ello implique afectar su
eficiencia. El aumento en la actividad de un sector 0, la mayor
utilizacién de un factor, bien puede realizarse mediante 1la
participacién simultanea de otros.

Desde el punto de vista de las politicas, las siguientes
deducciones o conclusiones podrian extraerse:

a) La aplicacién aislada (independiente) de instrumentos Y
politicas pierde incidencia. Es decir, la eficacia de
una politica descansara fundamentalmente en sus
posibilidades de complementariedad, de arrastre y de
encadenamiento y articulacién con otras actividades.
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b) La eficacia de una politica o la presencia de una ventaja
comparativa puede verse restringida y, en algunos casos,
contrarrestada o anulada por la falta de un recurso o
factor complementario. En otras palabras, los beneficios
de contar con un factor abundante disponible o rentable
pueden se anulados por el mayor costo o ausencia de un
factor complementario.4/

Planteado de otra forma, la eficiencia del gasto y por ende de
la inversién dependera de la forma como se combinen adecuadamente

los factores productivos. Asi, por ejemplo, la 1llamada
sostenibilidad de los proyectos, a fin de garantizar que alcancen
los beneficios después de su construccién, dependera

primordialmente del apropiado balance de factores financieros,
humanos, institucionales, fisicos, politicos y tecnolégicos. La no
presencia de uno de ellos puede significar el abandono o inutilidad
de la inversién.

El concepto de complementariedad es mas acuciante en el caso
de la inversidén social, donde 1la carencia de un factor
complementario disminuye considerablemente su rentabilidad. Basta
citar el gasto en educacién, salud o en ciencia Yy tecnologia donde
la falta de inversiones complementarias en investigacién,
adiestramiento, equipamiento o participacién empresarial hacen que
su rentabilidad o impacto sea muy bajo.

SEGUNDA PROPOSICION: MODIFICAR EL PREDOMINIO DEL ENFOQUE
INCREMENTAL DE LA INVERSION POR EL DE REASIGNACION, REORIENTACION,
USO DE CAPACIDAD INSTALADA, ELIMINACION DE CUELLOS DE BOTELLA O
REDUCCION DE RIGIDECES

Tradicionalmente los planes de inversidn publica se elaboran
bajo el supuesto de un aumento en los recursos fiscales. Es decir,
existe la preconcepcidén de que la unica alternativa para alcanzar
los objetivos que se proponen consiste en aumentar el monto de 1la
inversién via incremento en las asignaciones presupuestarias. Las
necesidades son crecientes y, por lo tanto, todo hace suponer que
la UWnica solucién descansa en el aumento de recursos.

4/ Para una amplia discusién del tema ver: Eduardo Sarmiento
Palacio, "Los nuevos desafios del desarrollo", Capitulo I,
pPp.52-57; Tercer Mundo editores, Bogota, 1989.
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Sin pretender minimizar la escasez de recursos Yy sin demeritar
el ejercicio de programacién, que de manera esporadica realizan los
gobiernos, pocas veces se profundiza el andlisis en términos de la
reasignacién sectorial de la inversién para hacerla mas equitativa
y eficiente que 1la estructura econdmica precedente. Esto
plantearia las siguientes opciones:

a) Con los mismos recursos disponibles, reorientar parte de
la inversidn hacia aquellos sectores con mayor capacidad
de generar eslabonamientos, encadenamientos tanto
directos como indirectos y, una mayor utilizacién de 1la
capacidad instalada sin que ‘ello necesariamente
signifique incrementar los montos de la inversién. E1
tema de 1la subutilizacién es algo que deberia ser
reconsiderado en conjunto con el de la reasignacioén en
funcidn de actividades con mayor impacto multisectorial.

En el mismo sentido cabria mencionar la inversioén para
fortalecer la articulacién intersectorial. Este es un elemento
dinamizador que podria ser aprovechado mediante pequefias
inversiones para vincular mas estrechamente la agricultura con 1la
industria y los servicios vy asi, poder generar 1los 1llamados
sistemas integrados de produccidn. En este ambito se podria
mencionar la industria de la construccion, los sectores productores
de alimentos de consumo basico, el sector de textil-vestuario, el
sistema de la pequena Yy mediana empresa y en general, todos
aquellos con mayores posibilidades de integracién vertical vy
horizontal.

Ademas de facilitar una mayor rentabilidad de 1la inversién,
desde el punto de vista macroeconémico, dicha opcién podria tener
un positivo impacto sobre los niveles de inflacién, crecimiento,
empleo y bienestar de la poblacién.

b) Alcanzar un mayor grado de complementariedad entre 1la
inversion publica y privada. En este sentido es crucial
para el sector privado conocer con anticipacién el perfil
de la inversién publica en cuanto a localizacién, montos,
prioridades y financiamiento. Todo esto, a fin de que el
sector privado pueda evaluar con la mayor informacidn
posible 1las decisiones de inversién e integrar
correctamente sus gastos de inversidén con los dque efectua
el sector publico.

El anterior enfoque de reorientacioén via complementariedades
es valido no sdélo en el plano sectorial sino también en el nacional
Yy regional. En el plano de la integracién econdémica entre paises,
la proposicién adquiere una gran importancia como ampliacién del
principio de las economias de escala.



c) Otra manera de elevar la eficiencia de la inversidn
consistiria en incluir en la programacién de inversiones
los recursos adecuados para estimular o reactivar
aquellos sectores o factores que constituyen cuellos de
botellas u obstaculo para la produccién de otro bien o
servicio. Esta opcién ayudaria a reducir la capacidad
ociosa y de generar por lo tanto, una mayor utilizacién
de los recursos disponibles.

Como ejemplos de esta situacidén podrian mencionarse las
inversiones en infraestructura vial rural, proyectos de riego,
electrificacién o, en preinversién para analizar con mayor
detenimiento el tamafio éptimo de las plantas y equipos, los cuales
con mucha frecuencia se encuentran sobredimensionadas para el
tamano del mercado local.

TERCERA PROPOSICION: LA ADMINISTRACION EFICIENTE DE LA INVERSION
PUBLICA PLANTEA LA URGENCIA DE ESTABLECER SISTEMAS INTEGRALES DE
INFORMACION EN PROYECTOS

El ejercicio de la programacién de inversiones se sustenta en
el ciclo de los proyectos. Este ciclo se entiende como el proceso
mediante el cual se transforman las ideas de inversién desde su
identificacién hasta su operacién. Asi, el proyecto de inversidn
constituye wuna decisién sobre el uso de los recursos para
aumentar, mantener o mejorar la produccioén de bienes y servicios.

En el ciclo de los proyectos se identifican tres estados:
preinversién-inversidén-operacién. La preinversién a su vez, esta
constituida por las etapas de idea de proyecto, estudio a nivel de
perfil, estudio de prefactibilidad y estudio de factibilidad.

Mediante el conjunto de tareas relacionadas con 1la
identificacién, preparacién Yy evaluacién de proyectos se
individualizan los costos y beneficios de las decisiones de
invertir y, por ende, su impacto sobre el crecimiento, el bienestar
Y la equidad. Es esta, quizas, la forma mas adecuada de conocer la
rentabilidad de la inversién. Sin embargo, a pesar de su enorme
trascendencia pocos son los paises de 1la regién que cuentan con
sistemas integrales de programacién de inversiones teniendo como
estructura basica el ciclo de los proyectos.

Para superar dicho escollo, recientememte se han iniciado
algunos esfuerzos destinados a fortalecer 1la preinversién,
facilitar su financiamiento y a establecer bancos de proyectos de
inversién publica en algunos paises de la regién. Estos bancos
constituyen una herramienta integral para recoger, analizar,
procesar y generar informacién sobre las caracteristicas
individuales de cada proyecto, a medida que éste avanza en



complejidad desde 1la preinversién hasta 1la ejecucién y el
seguimiento fisico-financiero. La estructura légica de los bancos
de proyectos se basa fundamentalmente en el ciclo de los proyectos
Yy por lo tanto, a medida que el proyecto pasa de una etapa a otra
se registra toda la informacién generada en cada etapa. Esto
permite seleccionar en forma oportuna y con un mayor grado de
certidumbre los proyectos mas rentables.

Durante la ejecucidén de las obras, la puesta en marcha de
métodos practicos de seguimiento y control fisico-financiero
permitiria identificar oportunamente los desvios Yy atrasos de los
proyectos respecto a lo programado originalmente. Asi, no sélo se
evitaria el alto numero de obras paralizadas o abandonadas por
incumplimiento en cuanto a respaldo institucional o desembolsos
financieros, sino que también se incrementaria considerablemente el
rendimiento global de la inversién.

El instrumento de los bancos de proyectos no debe entenderse
como un inventario de proyecto sino como un enfoque metodoldgico
operativo para 1la programacién, control Y seguimiento de 1la
inversién publica. Por lo tanto, involucra un proceso continuo,
dinamico e iterativo que incluye aspectos legales, metodoldgicos,
institucionales, de sistemas Y de capacitacién. Esto se podria
promover mediante la puesta en marcha de intensos programas de
~capacitacién sobre preparacién y evaluacién de proyectos en forma
descentralizada y continua.

Por lo tanto, es urgente sistematizar el analisis del ciclo de
proyectos de inversién a fin de que el gasto corresponda a aquellas
obras de mayor impacto, tanto econdémico como social. De esta
manera, se podria evitar la improvisién, 1la duplicacién y 1la
atomizacioén del gasto publico.

CUARTA PROPOSICION: LOS ESFUERZOS POR MEJORAR LA RENTABILIDAD DE
LA INVERSION PASAN NECESARIAMENTE POR UNA EFICAZ READECUACION
INSTITUCIONAL

La modernizacién del Estado latinoamericano es uno de los
temas centrales en la mayoria de los paises de la regién. Este
objetivo incluye las discusiones sobre la reduccioén de su tamartio
para hacerlo mis eficiente, la eliminacién de intervenciones que
obstaculizan el funcionamiento del sistema de precios, 1la
descentralizacidn politica, fiscal y administrativa Y, en general,
todas aquellas politicas destinadas a crear un Estado mucho mas
competitivo en el plano internacional y nacional.
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Dentro de la readecuacién del actual esquema institucional
para facilitar una mayor rentabilidad de la inversién, no cabe duda
que uno de tdpicos centrales se relaciona con la coordinacién
intersectorial de 1la programacién de inversiones en el plano
nacional, regional y municipal. Pocos son los paises de la regioén
que cuentan con esquemas eficientes de gestién y de administracién
de la inversidén publica. Esto hace que la toma de decisiones se
prolongue, se distorsione, se obstruya, se duplique y muchas veces
no tenga una adecuada correlacién con las prioridades de 1la
poblacién.

Para un adecuado esquema institucional en materia de inversién
publica convendria tener en cuenta tres tipos de funciones que
cumplen las instituciones del Estado y su ambito de competencia:
las de decisidén, las de asistencia y las de operacioén. Todas
ellas, tanto en el plano sectorial o regional dependiendo de 1la
naturaleza de la actividad que ejecuten. Dentro de dicho esquema
lo que se requeriria es establecer claramente un sistema de
responsabilidades, tareas y atribuciones a fin de especificar qué
hace cada institucién y hasta dénde llega su radio de acciédn.
Partiendo desde 1las ideas de proyecto gque se dgeneran en la
comunidad y, pasando por las instancias intermedias de evaluacién
y andlisis, hasta llegar al lugar donde se adoptan las decisiones.

También, desde el punto de vista institucional, 1la
rentabilidad global de la inversién usualmente es baja debido a la
ausencia de organismos capaces de sostener el proyecto durante su
vida util y velar por su mantenimiento y correcto funcionamiento.
Es baja debido a la descoordinacién entre sectores, a la carencia
de un sistema de informacién para atender obras de caracter
multisectorial, al desconocimiento sobre lo que hacen otras
instituciones, al excesivo centralismo, al abultado numero de
regulaciones y controles o, simplemente, debido a las deficiencias
propias de la burocracia.

Una simple reforma institucional, encaminada a ahorrar tiempo
y costos de 1los proyectos, aumentaria considerablemente 1la
rentabilidad de la inversiodn. ‘
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QUINTA PROPOSICION: LA FOCALIZACION Y La DESCENTRALIZACION:
ELEMENTOS CLAVES DE LA RENTABIBILIDAD DE LA INVERSION

El criterio de la focalizacioén puede ser analizado como una
derivacién del principio de las prioridades. Es decir, el hecho de
identificar con mayor precisioén al beneficiario a fin de elevar el
impacto del gasto o 1la circunstancia de darle un tratamiento
preferencial a determinados grupos, sectores o regiones, constituye
una de las modalidades mas eficaces para elevar la rentabilidad de
la inversién.

Desde otro dangulo se podria decir que el identificar
claramente al beneficiario de la inversién o el sefalar con mayor
minuciosidad el grado de intervencién por parte del Estado,
representa una de las mejores alternativas para corregir
filtraciones o la presencia de 1los llamados "free riders". En
otras palabras, ciertos bienes Y servicios que caen bajo 1la
categoria de bienes publicos no se producirian si su provision
estuviera en manos del sector privado.

Un claro ejemplo sobre las bondades del criterio de 1la
focalizacidn lo constituye la sustancial mejoria observada en los
indicadores socioeconémicos, en aquellos paises donde las politicas
de lucha contra la pobreza lo han adoptado como guia.5/ Prueba
de ello es 1la Creacion en muchos paises de la regién de Fondos de
Inversién Social amparados en el criterio de la focalizacién y, en
forma general, el establecimiento de bancos de proyectos, como
instrumentos para ampliar el conocimiento sobre 1los costos y
beneficios individuales de los proyectos.

Con relacidén a la descentralizacién, el reconocer determinadas
funciones o responsabilidades a organismos o personas de caracter
local o regional, tiene una enorme incidencia sobre la rentabilidad
de la inversién. El hecho de distribuir responsabilidades o
transferir funciones desde 1la administracién central a las
instituciones inferiores repercute positivamente sobre la calidad
de la inversién publica por cuanto conlleva una mayor dosis de
participacién, poder y conocimiento en cuanto al destino de 1los
recursos.

5/ Tarsicio Castafieda, "Para combatir la pobreza: politica social
Y descentralizacién en Chile durante los 80". Santiago,
Chile, CEP, 1990.
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Con dicho enfoque vale la pena destacar las recientes reformas
fiscales destinadas a conceder a los municipios en forma gradual y
proporcional a su tamafio, para financiar sus planes de inversiodn,
algunos tributos como el impuesto al valor agregado, el predial, el
de comercio y patente de vehiculos. De igual manera, es importante
mencionar la transferencia del 1llamado situado fiscal para
financiar los gastos en educacién y salud. Asi, en forma eficaz se
descentralizan las tareas con los correspondientes recursos para
llevarlas a 1la practica. En el mismo plano de 1la
descentralizacidén, es valioso destacar como una gran innovacién la
preparacidén de los presupuestos de inversién de acuerdo a criterios
objetivos de prioridad econdmica y social. En consecuencia, la
inversién regional per capita seria asignada inversamente con el
ingreso por habitante y directamente con el grado de pobreza de los
municipios. Esto permitira no sélo reducir las disparidades, sino
también introducir una mayor equidad social, al tener en cuenta los
grados relativos de pobreza.

Quizas, el argumento de fondo para destacar el impacto de
descentralizacioén o desconcentracioén del Estado sobre la calidad de
la inversién radica en el fracaso del "universalismo" de las
politicas.6/ Dada la heterogeneidad territorial al interior de
cada pais, la descentralizacién favorece 1la responsabilidad,
identifica mejor las prioridades, hace mas especifica la solucidn
Y en ultimas vincula mas estrechamente a los beneficiarios con la
construccidén, gestién y control de las obras. En sintesis, 1la
descentralizacién facilita una mejor identificacion, preparacidn,
control y seguimiento de 1las inversiones publicas Y, en
consecuencia, permite una mejor asignacién de los recursos publicos
al correlacionar de manera mds adecuada el gasto con 1las
prioridades de la poblacidn.

SEXTA PROPOSICION: LA RENTABILIDAD DE LA INVERSION GUARDA UNA
ESTRECHA RELACION CON EL GRADO DE INTEGRACION ENTRE LA PROGRAMACION
DE INVERSIONES Y LA PROGRAMACION PRESUPUESTARIA

En el libro "La inversién en desarrollo" de Baum y Tolbert se
establece claramente que "los presupuestos gubernamentales son los
principales instrumentos administrativos mediante los cuales los
programas de inversiones (o gastos) pilblicos se transforman en
logros tangibles".7/ Sin embargo, pocos son los paises que

6/ Dolores Rufidn, "Descentralizacién y desconcentracién de 1la
politica social”: Analisis de experiencias y recomendaciones.
ILPES, 1991. pp.l10-12.

1/ Warren C. Baum y Stokes M. Tolbert, "La inversién en
desarrollo", Banco Mundial, 1985. Pp.79.
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tienen sistemas de presupuestacién debidamente integrados con 1la
programacién de inversiones. Por el contrario, casi se podria
decir que existe un divorcio técnico y metodolégico entre ambas
tareas.

Para superar dicha situacién convendria hacer hincapié en
algunos problemas que dificultan la integracién entre ambos
ejercicios. Entre otros, vale la pena destacar los siguientes:

a) En la mayoria de los paises de la regién se da una
separacién no funcional del gasto, en el sentido de que
se planea la inversién y se administra su funcionamiento.
Para ejemplificar esta situacién, basta mencionar el caso
de Colombia, como ejemplo de lo que pasa en la mayoria de
los paises de la regién. De acuerdo a la Contraloria
General de la Republica, para el afio de 1990 los gastos
del presupuesto se distribuyeron asi: para funcionamiento
el 53%, para servicios de la deuda el 22%, para inversidn
el 23% y para aportes regionales el 2%. Como se puede
ver, los gastos de inversién representan un porcentaje
muy bajo frente a los de funcionamiento.

Dicha estructura sefiala que gran parte del esfuerzo de
planeacién se dedica a programar una parte muy pequefia del
presupuesto, mientras que se mantiene un gasto sobre el cual poco
se sabe y con el agravante que las nuevas inversiones requieren
para su eficaz operacién un componente muy importante de
funcionamiento.

b) La vulnerabilidad de las economias de América Latina a
las fluctuaciones del comercio internacional de sus
productos basicos, genera situaciones de crisis y bonanza
que inciden directamente sobre las finanzas
gubernamentales. Este fendmeno crea un ciclo perverso
sobre la inversidén que se manifiesta asi: cuando el fisco
percibe ingresos extraordinarios existe la tendencia a
financiar nuevos proyectos sin que hayan sido debidamente
analizados y asi, a establecer gastos permanentes contra
ingresos temporales con lo cual, la sostenibilidad de los
proyectos se pone en tela de juicio. A la inversa, en
épocas de crisis los gastos de inversidén se recortan
indiscriminadamente y quedando casi inalterables los de
funcionamiento. En otros términos, ante situaciones
imprevistas de ajuste coyuntural el recorte presupuestal
de la inversidn se realiza sin que exista previamente un
orden de prioridades o jerarquia.
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c) La integracion entre programacién presupuestaria Yy
programacién de inversiones se dificulta también por la
forma como se clasifican las asignaciones. Esta es,
generalmente, demasiado global o demasiado desagregada,
dando lugar a toda clase de irregularidades que inciden
negativamente sobre la eficiencia del gasto.

De igual manera, otro de los problemas serios de 1la
presupuestacidn que atentan contra la rentabilidad de la inversidn
se relaciona con el tradicional atraso en la ejecucién de los
proyectos o en el sinnumero de obras inconclusas o abandonadas por
falta de financiamiento. Debido a la forma como se manejan las
"transferencias" entre programas e instituciones, se desvirtuan
muchas veces las prioridades previamente establecidas por el
ejecutivo.

Una de las formas de corregir parcialmente algunos de los
problemas citados, consistiria en homologar el concepto de
"proyecto" que se utiliza en la programacién de inversiones a 1la
programacién presupuestaria. De esta manera, las asignaciones
presupuestarias deberian darse en funcién de proyectos de
inversioén, pasando a ser éste concepto el vinculo o hilo conductor
entre ambos ejercicios. En esta direccién se encaminan en varios
paises algunas reformas al estatuto o ley de presupuesto.8/

SEPTIMA PROPOSICION: LA EXPANSION DE LA INVERSION PRIVADA SERA
MAYOR EN LA MEDIDA QUE EL ESTADO CONCENTRE SU INVERSION EN EL
SUMINISTRO DE LOS SERVICIOS Y LA INFRAESTRUCTURA BASICA
(EXTERNALIDADES Y BIENES PUBLICOS)

El concentrar la gestion del Estado en los mercados de bienes
publicos y en la creacién de externalidades son lineamientos
basicos para elevar la productividad de la inversién publica.

La provisién de 1los servicios primordiales de salud,
educacién, agua potable, alcantarillado y vivienda; el desarrollo
de la infraestructura fisica; la proteccién del medio ambiente, la
promocidén de la ciencia y la tecnologia y el fortalecimiento de la
justicia y la seguridad nacional constituyen responsabilidades
fundamentales de cualquier Estado. Esta tarea conlleva, por 1lo
tanto, un esfuerzo adicional por concentrar los escasos recursos en
obras de alta prioridad para la expansién econdmica y el bienestar
de las personas.

8/ Colombia, "Estatuto orgdnico del presupuesto organico de 1la
Nacién", (Ley 38 de 1989).
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El objetivo de una eficiente complementariedad entre el Estado
Y el mercado no depende necesariamente de su tamafio ni de 1la
cantidad de los recursos. Lo que importa es la eficiencia con que
realiza sus funciones. En el ultimo informe sobre el desarrollo
mundial del Banco Mundial (1991), se constatan tres lecciones
aprendidas durante las ultimas décadas: i) la fe en el Estado para
dirigir el desarrollo ha sido desplazada por una mayor confianza en
los mercados; ii) las estrategias de orientacién interna estan
siendo reemplazadas cada vez mas, por sistemas de orientacién
externa y, iii) una de las cosas demostradas es la importancia de
que el Estado concentre su actividad en campos en 1los cuales
complementa y apoya al sector privado, antes que en los campos en

los cuales 1lo suplanta. Alta importancia adquieren, en este
sentido, la inversidén en recursos humanos; infraestructura fisica,
administrativa y 1legal; 1la promocién de bienes publicos;

externalidades o las acciones correctoras a practicas monopdlicas.

La anterior tarea demandaria de una parte, seleccionar
cuidadosamente el inventario de inversiones a nivel regional y
sectorial, de modo que se prioricen los proyectos que benefician
mas directamente a los pobres y de otra, complementar la inversidén
social con obras de caracter estratégico 1las cuales son
indispensables para el crecimiento de la inversién privada. Entre
éstas, vale la pena mencionar las de caracter vial, férreo,
acueducto, alcantarillado, energia eléctrica, riego Yy
telecomunicaciones. En éstas, el papel de las economias externas
Y las economias de escala constituyen el principal aliciente para
atraer tanto a la inversién doméstica como externa (ver Cuadro 2).

En el campo de la complementariedad entre la inversién publica
Yy privada el principio de la subsidiariedad adquiere una gran
relevancia. El Estado est4a llamado a promover y ejecutar las obras
que se requieran con mayor urgencia y dejarle al sector privado
todo aquello que pueda realizar con mayor dinamismo y competencia.
En este sentido, no hay razén para establecer areas de exclusisén o
impedir la participacién del sector privado en el suministro de
bienes y servicios demandados por la comunidad. Bajo este
razonamiento muchos Estados han terminado amparando los monopolios,
la corrupcidn y las ineficiencias. De igual manera, también atenta
contra una mayor inversién las normas destinadas a controlar o
restringir la entrada o salida de la inversién extranjera. No sdlo
se merma una fuente indispensable, sino que también se afecta la
productividad interna al inhibirse la renovacién de equipos, de
tecnologias, de ideas y de conocimientos.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA: TASAS DE INVERSION(a)

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979
Total {/PGB 16.7 17.0 17.9 17.7 19.7 21.0 22.0 22.0 224 23
Privado I/PGB 12.0 12.0 11.9 11.8 13.0 12.6 127 127 13.4 13.5
Publico I/PGB 47 5.0 6.0 59 6.7 84 9.3 9.3 9.0 88
Privado I/Total | 7.7 70.6 66.5 66.5 66.1 60.2 57.6 577 59.8 60.4
Publico |/Total | 28.3 29.4 33.5 335 339 39.8 424 423 40.2 39.6

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Total I/PGB 216 22.0 19.4 16.2 16.5 15.9 16.4 18.3 17.8 18.5
Privado /PGB 12.9 12.3 10.5 84 9.1 8.7 9.4 10.8 11.0 1.3
Publico I/PGB 87 9.7 89 7.8 7.4 72 7.0 7.5 6.8 7.2
Privado I/Total | 5§9.7 56.0 54.1 51.8 55.1 54.6 57.2 59.1 61.9 61.0
Publico I/Total | 40.3 44.0 459 482 449 454 428 40.9 38.1 39.0

(a) Belize, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, Guatemala, Guyana, Haiti,
México, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela,

FUENTE: International Finance Corporation, The World Bank (1990).
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Desde el punto de vista del financiamiento del desarrollo, es
igualmente importante el delimitar el papel de la inversién publica
por cuanto la inversidn privada compite por unos mismos recursos y
la expansién de la primera puede significar el detrimento de 1la
ultima. Frente a ello, sdélo cabe ampliar las fuentes del ahorro
publico ya sea mediante sistemas combinados de tributacién
selectiva para reducir el consumo suntuario, la revisién de las
tarifas de los servicios publicos, la disminucién de la evasioén de
impuestos, la modernizacién de los sistemas de recaudacién, la
repatracién de capitales o, a través del ahorro generado por las
reformas recientes encaminadas a manejar los fondos de cesantias y
la seguridad social de los trabajadores.

En resumen, el anterior conjunto de proposiciones, ilustran la
direccidén en que se podrian encaminar algunas acciones para elevar
la rentabilidad de la inversién y asi, junto a la urgencia por
acrecentar los recursos disponibles, facilitar el logro de 1las
metas de transformacidén. Ante todo, no cabe duda que existe un
amplio espacio por avanzar en el tema de la inversién eficiente y
equitativa.





