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Politica fiscal y
proteccion social

Eduardo Aldunate y Ricardo Martner

as carencias de la proteccion social en América Latina y el Caribe
ponen de manifiesto la necesidad de politicas fiscales mas activas en
este ambito. Aunque el crecimiento econdmico y el empleo decente
son requisitos indispensables del progreso social, son ineludibles a
mediano plazo las necesidades de financiamiento del gasto publico.
En este articulo se examinan tres vias para acometer este objetivo. La
primera es la superaciéon de la brecha tributaria, pues en la mayoria
de los paises de América Latina y el Caribe la carga fiscal es baja. La
segunda es la construccion de sistemas presupuestarios que permitan
superar rigideces y reasignar gasto publico, contribuyendo con ello a
elevar su calidad. La tercera es la generalizacion de mecanismos de
evaluacion del gasto social, con miras a mejorar la eficiencia y eficacia

de los proyectos y programas publicos.
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I

Introduccion

Aun cuando queda tiempo, es posible afirmar que en la
mayoria de los paises de la regién sera muy dificil camplir
con los objetivos de desarrollo del Milenio establecidos
para el 2015, de no desplegarse politicas especificas
para ello. Si solo nos referimos a la primera meta, “re-
ducir a la mitad la pobreza extrema y el hambre”, los
paises, especialmente los de menores ingresos, deberan
materializar elevadas tasas de crecimiento, tarea que
se facilitaria si hubiese mejoras en la distribucién del
ingreso (CEPAL, 2005). Otra dificultad acuciante es que,
en materia de proteccion y de seguridad social, la region
tiene un problema serio y generalizado de cobertura de
su poblacién (CEPAL, 2006).

Incluso en un contexto de severas restricciones de
endeudamiento, un aumento significativo de recursos
publicos para atender estas demandas parece ineludi-
ble en el mediano plazo. Pueden plantearse tres vias
concurrentes para alcanzar este objetivo: i) ampliar la
recaudacion fiscal; ii) modificar la composicién del gasto
a favor del ambito social, y iii) liberar recursos a través
de la mejora de la eficiencia y eficacia de proyectos y
programas publicos. No existen respuestas tnicas en
circunstancias tan diversas; en algtin paifs o situacién
podra ser necesario elevar la carga tributaria, ya sea a
través de nuevos impuestos o de una mayor eficiencia
recaudatoria. En otros, podra ser mas apropiado apuntar
a una mayor calidad del gasto, tanto en su asignacién
como en su eficiencia y eficacia.

Estos son los temas que se abordardn en este ensayo,
con la conviccién de que la distribucién del ingreso no
mejorard significativamente en el mediano plazo sin po-
liticas fiscales activas —que no se limitan a un esfuerzo
por mejorar la educacién, como se ha planteado en un
enfoque minimalista de las politicas publicas—, y de
que el aumento del gasto social y la generalizacién de
categorias “protegidas” de gasto piblico no son panaceas
para reducir la pobreza y la desigualdad.

En un espiritu mas propositivo, aqui se pondran de
relieve las potencialidades indiscutibles de las reformas
de los sistemas y las administraciones tributarias, de las

[ Colaboraron con los autores en la recopilacién de informacién las
asistentes de investigacion Maria Victoria Espada y Varinia Tromben,
también del Area de Politicas Presupuestarias y Gestién Publica.

politicas que buscan mejorar los procesos de asignacién
presupuestaria a partir de reglas estructurales y de pro-
gramacioén plurianual, y de las iniciativas tendientes
a elevar la calidad del gasto puiblico con el desarrollo
sistemadtico de programas de evaluacién.

1. ¢Hay espacios para aumentar los ingresos
publicos?

En el grafico 1 se presenta el nivel de los ingresos del
gobierno como porcentaje del producto interno bruto (PIB)
y la composicion de esos ingresos en el afio 2005. Cabe
sefialar que en varios paises (Argentina, Brasil, Colombia,
Costa Rica, Guatemala, Hait{, Honduras y Uruguay) los
ingresos tributarios constituyen practicamente la tinica
fuente de ingresos corrientes de los gobiernos centrales. En
otros (Bolivia, Chile, Ecuador, México, Pert y 1a Republica
Bolivariana deVenezuela), los ingresos tributarios son
complementados por otros ingresos corrientes originados
en los ingresos provenientes de recursos naturales (hidro-
carburos y mineria). En Nicaragua y, en mucho menor
medida en El Salvador y la Republica Dominicana, las
donaciones contribuyen a elevar los ingresos corrientes
respecto de los ingresos tributarios. En Panama y Paraguay
los otros ingresos corrientes derivados de actividades de
servicios también complementan los ingresos tributarios
del gobierno central.

Una de las funciones principales de los impuestos
es financiar el gasto del gobierno en bienes y servicios,
de modo que la eleccion del nivel de ingresos implica, en
el mediano plazo, delimitar el nivel de gasto del sector
publico. M4s allé de las recomendaciones tradicionales
de evitar gravamenes que distorsionen la asignacién
de recursos, la teorfa econdémica ofrece una guia muy
limitada para decidir el nivel de la carga tributaria y de
la estructura impositiva.

Algunos estudios relacionan negativamente la presién
tributaria, o el gasto publico, con el desempefio econ6-
mico. Pero no es posible avanzar conclusiones sélidas al
respecto: hay paises que han crecido satisfactoriamente
con un nivel alto de impuestos, mientras muchos otros
tienen un mediocre desempefio macroeconémico y una
presion tributaria reducida. Antes bien, la causalidad
parece ser inversa: a medida que los paises crecen, la
base tributaria se amplia y el sistema puede volverse mas

POLITICA FISCALY PROTECCION SOCIAL » EDUARDO ALDUNATE Y RICARDO MARTNER



REVISTA DE LA CEPAL 90 -

DICIEMBRE 2006 89

GRAFICO 1

América Latina y el Caribe: la carga fiscal, 2005

(En porcentajes del PIB)
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progresivo, todo lo cual redunda en un circulo virtuoso
entre crecimiento, gasto publico, nivel de impuestos y
progresividad del sistema.

Una forma de evaluar si los niveles y estructuras
impositivas son “adecuados” es la de comparar la re-
lacion entre los impuestos y el producto interno bruto
(PIB) para un nimero amplio de paises. El simple hecho
de comparar la situacién de América Latina y el Caribe
con la de otras regiones del mundo es muy revelador
(gréafico 2). En 2005 la carga tributaria en la Organizacion
de Cooperacién y Desarrollo Econdémico (OCDE) fue
aproximadamente el doble de la presidn tributaria en
América Latina y el Caribe. En cuanto a la composicidn,
resalta la mayor importancia relativa de los tributos
directos en los paises de la OCDE, asi como también la
importancia de las contribuciones a la seguridad social.
En América Latina y el Caribe, los sistemas tributarios
estdn vertebrados sobre la imposicién indirecta y, en
este sentido, se ha argumentado que, sistemdticamente,
la recaudacion directa es mds baja que en otras regiones
con tasas similares. Los niveles de presion tributaria en
América Latina y el Caribe y en el sudeste asiitico son
parecidos, aunque la composicién es muy diferente. Los
paises asiiticos muestran una carga mayor por impuestos
directos, y contribuciones a la seguridad social de un
monto poco significativo.

Sin embargo, la comparaciéon debe efectuarse
considerando algunas variables explicativas, como el
ingreso por habitante y otras. Algunos autores estiman
mediante regresiones de panel la “capacidad tributaria”
de cada pafs,! la que se compara con la tasa efectiva.
Aunque estimar esa capacidad no es el objetivo de este
trabajo, para fines ilustrativos se muestra la relacion
entre la recaudacion tributaria de América Latina y
el Caribe y el nivel de ingreso per cdpita de la region
(gréfico 3).

En 2005, la regién registr6 una presién impositiva
de 18% del PIB. Cabe destacar, sin embargo, que los
promedios esconden diferencias importantes entre los
paises de América Latina y el Caribe, que en parte se
explican por la alta dispersién del ingreso per cépita
en la regién. Sin embargo, Brasil exhibe una carga
tributaria que se eleva por sobre el 37% del PIB a nivel
de gobierno general, y que es superior a la de Estados
Unidos. También Argentina y Uruguay exhiben cifras
superiores al promedio.

Aunque en el inicio de las reformas, a mediados
del decenio de 1980, se consiguieron notables aumentos

1'Véase, por ejemplo, Agosin, Barreix y Machado (2005), en relacién
con los paises de Centroamérica.

POLITICA FISCALY PROTECCION SOCIAL »« EDUARDO ALDUNATE Y RICARDO MARTNER



90 REVISTA DE LA CEPAL 90 « DICIEMBRE 2006

GRAFICO 2

Comparaciones internacionales: la carga tributaria
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GRAFICO 3

Ameérica Latina: ingresos fiscales y producto interno bruto

por habitante, 2005
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recaudatorios, dos décadas después se aprecia solo un
leve aumento sobre los niveles previos a la crisis de la
deuda, concentrandose fuertemente la recaudacion en
los impuestos sobre el consumo y siendo baja la recau-
dacién de los impuestos sobre los ingresos. A pesar del
esfuerzo por ampliar las bases tributarias, aumentar las
alicuotas y fijar impuestos extraordinarios, la regién esta
lejos de lograr suficiencia recaudatoria.

Se ha procurado alcanzar el objetivo de neutralidad,
otorgando una mayor homogeneidad a las tasas del

impuesto sobre el valor agregado (IVA) y una menor
cantidad de exenciones.? Se han disminuido, asimismo,
las tasas marginales de los tramos mas altos del impuesto
sobre los ingresos. Con la liberalizacién comercial y la
consecuente consolidacion y baja generalizada de aran-
celes, también se ha reducido la proteccién a algunos
sectores de la economia. En el ambito internacional,

2 Por ejemplo, véase ILPES (2004).
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el objetivo de neutralidad ha comenzado a cobrar més
importancia, con la proliferacién de los tratados bila-
terales de libre comercio y los acuerdos para evitar la
doble tributacion.

Los objetivos de simplicidad, por su parte, se han
materializado a través de una legislacién mas transparen-
te, del perfeccionamiento de normas y procedimientos
y del fortalecimiento de los sistemas administrativos.
Ademds, se han eliminado algunos impuestos de bajo
poder recaudatorio. Persisten, sin embargo, duplicidades
de funciones en algunos paises federales, con estructuras
impositivas diferenciadas y entes recaudadores en varios
niveles de gobierno.

Respecto de la equidad de los sistemas tributarios,
se ha hecho mds hincapié en la equidad horizontal (los
agentes con igual potencialidad recaudatoria deberian
tener igual carga tributaria) que en la equidad vertical
(los agentes deberian tener una carga tributaria acorde
con su capacidad contributiva). Pocos progresos se han
registrado en esta ultima.

Latarea de disefiar sistemas tributarios modernos se
mantiene inconclusa en algunos paises, porque las tasas
son ain muy bajas, en otros debido a la persistencia de
exenciones que distorsionan el sistema tributario y, en
la mayoria, por la poca atencién que se le ha otorgado
a la equidad vertical en las reformas recientes. En los
casos en que el IVA es el impuesto principal y tiene tasa
unica, todo el sistema tiende a ser regresivo, pues los
sectores de menores ingresos pagan proporcionalmente
una fraccién mayor de los impuestos que gravan los
bienes de primera necesidad. Los actuales sistemas
tributarios son de hecho regresivos, lo que empeora la
distribucién del ingreso una vez considerada la accién
de los impuestos.>

Se ha insistido reiteradamente en que el concepto
relevante es el de “incidencia neta” de la politica fiscal,
que atribuye principalmente al gasto publico la tarea
de conferir progresividad mediante su focalizacién en
los sectores més pobres.* Sin embargo, los estudios
muestran que las politicas redistributivas exitosas no
se limitan a aumentar el gasto publico social. Por lo

3 Gémez Sabaini, Santieri y Rossignolo (2002) llegan a esta conclusién
tras analizar la estructura impositiva de Argentina. Los principales
impuestos que causan esta relacion son, en orden de regresividad,
las contribuciones a la seguridad social, los impuestos internos
sobre bienes y servicios y el IVA. Los impuestos mds progresivos
son aquellos que gravan las ganancias de personas y las ganancias
de sociedades, asi como los impuestos inmobiliarios provinciales y
municipales. Estos resultados parecen ser facilmente extensibles al
resto de América Latina.

4Véase, por ejemplo, Martin (1997).

demads, los gastos con caracteristicas redistributivas
inmediatas, como las transferencias directas, tampoco
se han acrecentado significativamente, lo que contrasta
con la experiencia europea.

Aunque la adopcién del IVA ha sido generalizada,
este impuesto presenta importantes diferencias de un
pais a otro, tanto en lo que se refiere a la amplitud de
la base gravada como a las alicuotas (variedad y tasas)
que en cada caso se aplican. Respecto del primer tema
corresponde sefialar que en algunos paises se gravan
tanto bienes como servicios de manera general, mien-
tras que en otros se toman como base los bienes y solo
algunos servicios y, en unos pocos, el impuesto se aplica
exclusivamente a los bienes. En cuanto a las alicuotas,
una primera diferenciacion se puede establecer entre
aquellos paises que han aplicado tasas multiples (para
distinguir entre diferentes tipos de consumo) y los que
han adoptado una tasa tnica de aplicacién general. Asi,
por ejemplo, Argentina, Colombia, Costa Rica, Honduras,
Meéxico, Nicaragua y Panama utilizan un sistema de tasas
multiples, mientras que el resto de los paises considerados
impone tasas Unicas y uniformes.

A su vez, las alicuotas vigentes en los paises de la
region presentan dos caracteristicas basicas (cuadro 1).
Por un lado, se observa una tendencia generalizada al
aumento, ya que entre 1994 y 2005 el promedio regional
de la recaudacién por concepto de IVA se incrementd
en tres puntos porcentuales del PIB. Por otro lado, se
aprecian marcadas diferencias entre paises en cuanto a
la magnitud de la alicuota aplicada. En efecto Argentina,
Brasil, Chile, Perd y Uruguay aplican tasas superiores
o cercanas al 20%, mientras que Bolivia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Panama
y Paraguay han adoptado tasas que no superan el 13%,
situdndose asi por debajo del promedio de 14,7%.

En términos comparativos, cabe sefialar que en 2005
el promedio simple de las tasas del IVA que se aplicaron
en la regién se ubicd casi cinco puntos porcentuales por
debajo del promedio simple de los paises de la Unién
Europea (14,7 y 19,6% respectivamente). Asimismo,
vale destacar que en la Uni6én Europea la dispersion de
tasas entre paises fue menor que en América Latina y
el Caribe (con una la desviacion estandar de 3,0 en el
primer caso y 4,4 en el segundo).

Ademads, la productividad del IVA (definida como
la recaudacién en porcentaje del PIB dividido por la tasa
general) es comparativamente baja en la regidn, ya que
alcanz6 a 40% en 2005 (a titulo ilustrativo, el promedio
de la productividad en los paises desarrollados es superior
a 60%). También en este caso se observan importantes
diferencias entre paises, segun se aprecia en el grafico 4.
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CUADRO 1 América Latina v el Caribe: alicuctas del Cinco paises (Haiti, México, Perti, Panama y la Repiblica
impuesto sobreﬁl valor agregado (1va) Dominicana) muestran eficacia recaudatoria por debajo
del promedio regional. Por cierto que este indicador no
1994 2000 2005 refleja necesariamente eficiencia administrativa, sino
i mds bien la dispersion de las alicuotas en torno a la
Argentina 18 21 21 . L. .
Bolivia 14.92 14.92 13 tasa general. Por ejemplo, en México, al existir exen-
Brasil 20.48 20:48 20,48 ciones para los alimentos, la dispersién es mayor. Por
Chile 18 18 19 lo tanto, este gréfico ilustra s6lo la distancia respecto
Colombia 14 15 16 de un potencial recaudador en caso de que no existieran
Costa Rica 8 13 13 . . .
Ecuador 10 2 12 exenciones. En un contexto caracterizado por crecientes
El Salvador 10 13 13 dificultades para instaurar nuevos impuestos o mayores
Guatemala 7 10 12 tasas impositivas, la eliminacién de exenciones y las
Haiti 10 10 10 limitaciones a las deducciones tributarias emergen como
Honduras 7 12 12 .. .
México 10 15 15 fuentes significativas de recursos fiscales en el futuro.
Nicaragua 10 15 15 El término “gasto tributario” es ampliamente utilizado
Panamd 5 5 5 para referirse a las exenciones, exoneraciones, créditos,
Paraguay 10 10 10 deducciones, aplazamientos y algunas devoluciones de
Perd 18 18 19 ) . . . .
R. Dominicana 6 8 16 impuestos. En sentido amplio, el gasto tributario puede
Uruguay 2 23 23 entenderse como aquella recaudacién que se deja de
Venezuela (Rep. Bol. de) 10 15,5 15 percibir, producto de la aplicacién de franquicias o
Promedio de América regimenes impositivos especiales, cuya finalidad es
Latina y el Caribe 11,7 14,2 14,7 . . ..
Desviacién estindar de favorecer o estimular determinados sectores, actividades,
América Latina y el Caribe 5.1 4,6 44 regiones o agentes de la economia.

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacion oficial de cada pais.

GRAFICO 4

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales de cada pais.

Recaudacion 2005 (% del PIB)

En América Latina y el Caribe, un cada vez mayor
nimero de paises provee informacién sobre el gasto

Ameérica Latina y el Caribe: productividad del impuesto al valor agregado (IvA), 2005
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tributario. Los montos son muy significativos en todos
los casos, con un minimo, en el afio 2003, de 1,6% del
PIB para Brasil y un maximo de 9,2% para Colombia.
Entre los impuestos que dan origen al gasto tributario,
cabe sefialar que en Argentina, Ecuador y Perd predomind
el impuesto al valor agregado, mientras que en Chile
prevalecié el impuesto sobre los ingresos. En cuanto al
destino de dicho gasto, en Argentina el 80% del gasto
tributario (2,8% del PIB) correspondié a tratamientos
establecidos en las leyes de los respectivos impuestos y
el resto a beneficios otorgados en los diversos regime-
nes de promocién econdémica, regional y sectorial. En
Chile, el gasto tributario (4,4% del PIB) correspondid
principalmente al sector financiero (61,3%), al sector
inmobiliario (12,6%) y a la educacion (7,4%).

En el decenio de 1990, las mayores tasas de creci-
miento econdmico impulsaron una recuperacién de la
carga tributaria. En general, la elasticidad de la recau-
dacién tributaria es superior a la unidad. En las fases
expansivas del ciclo, esto se debe a que el crecimiento
incrementa la economia formal y genera un aumento
mads que proporcional de las importaciones y de los im-
puestos asociados. Por el contrario, en las fases recesivas
la recaudacién cae mas que proporcionalmente, porque
se invierten los mecanismos anteriores y también por el
significativo aumento de la evasién. La relacién entre
inflacién y recaudacion tributaria también es contundente.
En primer lugar, porque la inflacién disminuye el valor
real de la recaudacién fiscal al existir rezagos entre la
generacién del impuesto y su recoleccion. Segundo,
puesto que la inflacién disminuye los ingresos reales, las
familias y las empresas intentardn mantener su ingreso
real disponible a través de un menor pago de impuestos.
Asi, la estabilidad macroecondémica, entendida como la
combinacién de alto crecimiento y baja inflacidn, es el
principal requisito para una mayor recaudacion tributaria.
Cuando el entorno es recesivo y la inflacién ascendente,
cualquier sistema tributario enfrenta dificultades para
evitar la merma de los ingresos.

Por otra parte, la ejecucion de la politica tributaria
requiere de un marco institucional y arreglos especificos
adecuados a sus funciones y objetivos. En particular,
la recaudacién de ingresos por concepto de impuestos
internos y aduaneros, asi como de contribuciones a la
seguridad social, exige la intervencién de un mecanismo
administrativo que debe satisfacer ciertas condiciones
minimas de insercién institucional y de organizacién
interna para que pueda funcionar apropiadamente. En
consecuencia, es necesario que la administracion tribu-
taria evite la fragilidad institucional que suele afectar a
diversas agencias publicas. De hecho, en afios recientes

el reconocimiento de esta realidad ha permitido adoptar
reformas administrativas que elevan la jerarquia de las
administraciones tributarias, colocando su conduccion
bajo el mando de funcionarios de alto rango. Asimismo,
se han registrado importantes avances en el fortaleci-
miento institucional de las administraciones tributarias,
mediante la creacion de estructuras legales que les asignan
diversos grados de autonomia funcional, administrativa,
técnica y financiera.

En todo caso, los paises de América Latina y el
Caribe todavia tienen mucho que avanzar en materia de
eficiencia y eficacia de sus administraciones tributarias,
especialmente si se las compara con las de paises mas
desarrollados. En efecto, aunque las administraciones
tributarias de la regién operan con menores recursos
presupuestarios y humanos, sus costos de recaudacién
son superiores a los de sus contrapartes de paises mas
desarrollados.

Esta rdpida revision de la situacién de los ingresos
publicos permite avanzar algunas conclusiones respecto
de la interrogante inicial. Si, es posible detectar espacios
para incrementar la recaudacion tributaria, especialmente
en el actual entorno de bonanza econdémica. En algunos
paises, las tasas son comparativamente bajas, especial-
mente las del IVA y los impuestos especificos. También
hay exenciones que pueden revisarse.

En este andlisis, dos particularidades de los sistemas
tributarios tienen especial importancia. La primera es
el tratamiento de los alimentos en el IVA. En algunos
paises las exenciones a favor de estos bienes merman
hasta en dos puntos la recaudacién, pues no se discrimina
entre una canasta bdsica y el resto de los alimentos. Se
ha argumentado que la sustituciéon de estas medidas
por politicas de gasto focalizadas seria beneficiosa en
términos netos. Queda por demostrar, sin embargo,
en términos de redistribucidn, que tales politicas sean
superiores a medidas directas de exencién para una ca-
nasta de alimentos bdsicos, en paises en que esta canasta
representa una proporcién significativa del consumo
familiar para muchas personas. La segunda particularidad
es la creciente importancia de los incentivos fiscales en
zonas francas, especialmente los otorgados a empresas
magquiladoras en los paises de Centroamérica.> Aunque
su impacto positivo sobre el empleo es insoslayable, la
consolidacién de esta modalidad de produccién quebranta
la equidad tributaria horizontal y, al tener estas actividades

5 Véase en Agosin, Barreix y Machado (2005) un extenso andlisis de
los sistemas tributarios de estos paises.
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reducidos encadenamientos hacia atrds, disminuye la
elasticidad-ingreso de los sistemas tributarios.

A estas restricciones hay que agregar el impacto
de los tratados de libre comercio y de los procesos de
integracién regional sobre los ingresos tributarios. Por
este concepto, la reduccién de los impuestos al comer-
cio exterior puede superar un punto del PIB en algunos
casos. La mera sustitucion de estos impuestos presagia
batallas politicas complejas, dejando poco espacio para
impulsar aumentos recaudatorios netos.

Finalmente, es posible afirmar que el fortalecimiento
institucional de las administraciones tributarias ha llegado
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aun punto en que, en el corto plazo, las ganancias tienen
rendimientos decrecientes en términos de recaudacion. En
efecto, los altos grados de evasion y elusion tienen mucho
que ver con el grado de informalidad de las economifas, el
que a su vez se correlaciona fuertemente con el crecimiento
y los niveles de ingresos. Reducir la evasion es asi una tarea
estructural, endégena al proceso de desarrollo, y no solo
administrativa o de mejoras de gestién de corto plazo. Confiar
en una disminucion rapida de la evasién como mecanismo
de financiamiento de las politicas sociales, asi como en el
mero crecimiento econdmico, serian apuestas de alto riesgo
para la estabilidad de las finanzas ptiblicas.

Gasto publico y proteccién social

La ampliacién de la cobertura de los programas de pro-
teccion social no puede provenir solamente de mejoras
recaudatorias. Por ello una tarea ardua pero impostergable
si se pretende redireccionar los recursos hacia el drea
social, es lograr progresos en la productividad y en la
calidad del gasto publico.

1. Ladinamica del gasto publico

El gasto ptiblico como porcentaje del PIB es cominmente
utilizado como indicador para medir la participacién del
Estado en la economia, aunque no toma en cuenta la
actividad reguladora que ejercen los gobiernos. Como
se observa en el grifico 5, el “incrementalismo” que
caracterizé al proceso presupuestario en los paises de
la OCDE y que sent6 las bases del asi llamado Estado
de bienestar, ha sido progresivamente sustituido por un
“decrementalismo” caracterizado por el establecimiento de
reglas macrofiscales y de metas plurianuales de reduccién
de déficit y de contencién del gasto ptiblico. También
es nitido el caracter contraciclico del gasto publico, con
la alternancia de episodios de contraccidn del gasto en
periodos expansivos y de mayor peso del Estado en
periodos de desaceleracion del nivel de actividad.

En Europa, el fuerte aumento del gasto publico en la
década de 1970 se explica basicamente por el asentamiento
del Estado de bienestar, que ha tomado mds recientemen-
te la forma de transferencias monetarias que incluyen
pensiones, ayudas al desempleo, educacion y salud. En
el periodo 1970-2004, las transferencias aumentaron
5,7 puntos del PIB en promedio, y se han estabilizado

en torno a los 18 puntos del PIB. A nivel agregado, la
composicion del gasto publico se ha desplazado desde
las categorias de servicios generales (que incluye el pago
de intereses) y de asuntos econdmicos, hacia la salud
y la proteccion social. Los datos no muestran mayores
reducciones del Estado de bienestar, en su dimensién
cuantitativa, en los ultimos afios.

Aunque el nivel del gasto es mucho mas bajo en
Estados Unidos, su evolucion es similar a la resefiada,
con una etapa de crecimiento durante la década de
1980 y de decrecimiento durante la de 1990. Para los
proximos decenios se espera, sin embargo, un fuerte
crecimiento del gasto publico, del orden de diez puntos
del PIB, en salud y pensiones, asociado al envejecimiento
de la poblacién. Se observa, asimismo, que el tamafio
del Estado en Japén ha crecido fuertemente, llegando
a més de 35 puntos del PIB.

Para tener una visién mas completa de la evolucién
del tamafio del Estado en América Latina y el Caribe,
medido por el gasto piblico como proporcién del PIB,
es conveniente examinar otras definiciones de gobier-
no (cuadro 2), en particular gobierno general y sector
publico no financiero. El primer concepto (gobierno
general) es especialmente relevante en algunos paises
de organizacion federal, como Argentina y Brasil, en
los que parte importante del gasto publico se produce
a nivel provincial y estadual, respectivamente. Por otra
parte, el concepto de sector publico no financiero es mas
apropiado para dar cuenta de la variedad de estructuras
organizacionales y financieras que emergieron de las
reformas estructurales de la década de 1990.
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GRAFICO 5
Comparaciones internacionales: evolucion del gasto publico, 1970-2004
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: OCDE (2004) para paises de la OCDE (gobierno general); Fondo Monetario Internacional (FMI) y CEPAL para América Latina
(gobierno central).

CUADRO 2

América Latina y el Caribe: evolucion del tamaiio del Estado segun

definicion de gobierno, 1990-2005

(Porcentajes del PIB)

Gasto publico, 2005 Variacion respecto de 1990 (puntos de PIB)
Gobierno Gobierno Sector publico Gobierno Gobierno Sector puiblico
central general no financiero central general no financiero

Argentina 16,6 24,7 25,2 4.8 -1,6 2,7
Bolivia 29,0 28,9 30,0 11,5 6,5 -5,1
Brasil 24,6 59
Chile 19,8 21,8 339 -1,8 -1,3 -3,1
Colombia 21,0 352 11,7 14,6
Costa Rica 15,9 234 25,5 1,0 1,8 2,7
Ecuador 17,2 24,5 2,8 -19
El Salvador 14,6 17,5 1,0 1,6 1.5
Guatemala 11,7 1,4 3,8
Hait{ 11,5 -0,1
Honduras 23,0 34,1 0,2 8.3
México 19,7 233 -0,9 —4,2
Nicaragua 23,0 27,3 30,3 1,5 49 6,8
Panama 19,0 24,8 1,0 1,0
Paraguay 17,5 333 7,4 12,0
Pert 16,7 19,2 24 -1,7
R. Dominicana 19,3 6,8
Uruguay 232 29,6 7,2 1,3
Venezuela (Rep. Bol. de) 26,9 32,2 1,1 -3,6
América Latina y el Caribe 19,5 24,2 28,5 3,2 1,8 2.4

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.
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Tomando en consideracién el promedio simple, el gasto
publico como proporcién del PIB alcanzé a 19,5% en 2005,
aumentando hasta el 2003 casi cuatro puntos porcentuales
del PIB para el concepto de gobierno central (19 paises);
entre 2003 y 2005 el gasto publico como porcentaje del PIB
disminuy6 0,8 puntos del PIB. Para el concepto de gobierno
general (nueve paises) el gasto publico registré 24,2% del
PIB en 2005 y creci6 casi dos puntos porcentuales del PIB
en el periodo 1990-2003. En cuanto al concepto de sector
publico no financiero (14 paises), el gasto publico fue de
28,5% del PIB en 2005 y subid 2,4 puntos porcentuales
del PIB en el perfodo 1990-2005. Las disminuciones mas
pronunciadas se registraron en Chile, México y Pert, para
las definiciones de gobierno disponibles.

En un grupo de paises (Bolivia, Colombia, Ecuador,
Paraguay), se produjo un incremento significativo del
gasto publico, a nivel de gobierno central, entre 1990 y
2005. Esta dindmica podria calificarse de convergencia
ascendente, ya que en 1990 el gasto piblico como pro-
porcidn del PIB se situaba muy por debajo del promedio
regional. En general, las causas de esta expansion del
gasto publico como proporcion del PIB estdn asociadas
a procesos de descentralizacién y de aumento de la co-
bertura y ampliacién de los beneficios de la seguridad
social. En algunos casos, los procesos de descentralizacién
han abultado el peso del gobierno central (Colombia),
cuando el financiamiento a entidades subnacionales ha
dependido fuertemente de las transferencias, o han incre-
mentado significativamente el gobierno general, como
en Costa Rica y Nicaragua. A nivel del sector ptblico
no financiero, Colombia registré un incremento de 18
puntos porcentuales del PIB en el periodo 1990-2003, y
Paraguay uno de 12 puntos porcentuales hasta el 2005.
El sector publico no financiero se redujo en cinco de los
14 paises para los que se dispone de informacion.

2. Lacalidad del gasto publico

Por cierto que los efectos productivos del gasto publico
no dependen necesariamente del monto de recursos uti-
lizado, sino de los impactos logrados. En afios recientes
se ha puesto énfasis en la reduccién de la pobreza como
una meta prioritaria. Los organismos internacionales han
realizado ingentes esfuerzos por promover presupuestos
“pro pobres”. La iniciativa para la reduccién de la deuda
de los paises pobres muy endeudados (iniciativa PPME)
representd en tal sentido una oportunidad tinica, al redirec-
cionar hacia el gasto social el ahorro en intereses originado
en la reduccion de la deuda externa. Existe, sin embargo,
una preocupacion creciente por este exceso de confianza
en el papel del gasto social para reducir la pobreza.

La mayoria de los programas se enfoca en la com-
posicion del gasto publico, especialmente en las dreas
sociales, dando menor énfasis a otros aspectos de una
estrategia mas amplia para estimular el crecimiento con
reduccion de la pobreza. Aunque estas experiencias se
refieren mds bien a los paises de menores ingresos,
sus conclusiones resultan validas también para la gran
mayoria de los paises de la regidn: no es trivial asociar
la composicion del gasto puiblico a la reduccién de la
pobreza, a la distribucién del ingreso y al crecimiento
econémico.

El andlisis se vuelve mds complejo cuando se in-
corpora este ultimo objetivo. Por ejemplo, los Estados
miembros de 1a Unién Europea, como parte de la estrategia
definida en Lisboa, acordaron fortalecer la contribucion
del sector piiblico al crecimiento redireccionando el gasto
publico hacia la inversion en capital fisico y humano
y el conocimiento; para el caso de la Unién Europea,
los gastos en investigacién y desarrollo, educacién e
inversion en infraestructura, son mds productivos que
otros (Comisién Europea, 2004). En cualquier caso,
estas breves referencias muestran que es muy dificil fijar
prioridades, aun cuando se establezcan metas explicitas
de reduccién de la pobreza. Basta una mirada a la cla-
sificacién funcional del gasto publico (cuadro 3) para
darse cuenta de la tremenda dificultad que existe para
jerarquizar gastos sin tomar en cuenta las caracteristicas
propias de cada pafs y situaciéon. Aunque es clara la
importancia de asignar recursos a las diversas categorias
de proteccioén social, al parecer costaria mucho hacerlo
en desmedro de otras categorias, igualmente claves en
el desarrollo econdémico y social.

Cuando se habla de calidad del gasto puiblico en
términos macroeconémicos, es posible diferenciar cuatro
categorias, que son una mezcla de las clasificaciones

CUADRO 3
La clasificacién funcional del gasto publico

Clasificadores generales Proteccion social

1.Servicios publicos generales 1. Enfermedad y discapacidad
2.Defensa 2. Tercera edad

3.Orden piblico y seguridad 3. Sobrevivencia

4. Asuntos econémicos 4. Familia y nifios
5.Proteccién ambiental 5. Desempleo

6. Vivienda y servicios comunitarios 6. Vivienda social

7.Salud 7. Exclusion social
8.Recreacion, cultura y religion 8. Otros

9.Educacién

10. Proteccién social

Fuente: Naciones Unidas.
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GRAFICO 6

Calidad y eficiencia del gasto publico
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Fuente: Comision Europea (2002).

funcional y econémica. Se definen como “eficientes”
aquellos gastos que tienen efectos positivos sobre el cre-
cimiento econémico y el empleo. La evidencia empirica
entrega un mensaje mas bien mitigado: los efectos del
gasto publico varian segtin su composicién, son positivos
en rangos moderados, y pueden rapidamente tornarse
negativos si se exceden ciertos limites.®

Esta relacién no lineal entre gasto piblico y cre-
cimiento varia segun el tipo de erogaciones, lo que da
lugar a las cuatro categorias sefialadas (grafico 6). La
categoria 1 es el pago de intereses, representados en el
grafico por la linea AF; este gasto afecta negativamente
el crecimiento y el empleo, pues su aumento presiona
a la baja a los restantes gastos publicos. La categoria 2
incluye gastos como el consumo publico y las pensiones,
incluidas las de sobrevivencia, representados por la linea
AE. En general, los estudios plantean que, aunque estos
gastos son eficientes hasta un cierto rango, su aumento
puede tener efectos negativos sobre el ahorro, la inversion
y el crecimiento. La categoria 3, representada por la linea
CD, ilustra los efectos de erogaciones como los seguros
de desempleo, o de la exclusién social. Un gasto por
debajo de un cierto nivel reduce la eficiencia macroeco-
némica, ya que puede inhibir las tasas de participacién

6 Véase un andlisis detallado de esta tipologia en Comisién Europea
(2002).

y la insercién laboral de personas excluidas. Ademads,
un cierto nivel de transferencias por desempleo ayuda
a flexibilizar el mercado del trabajo y tiende a reducir
la excesiva proteccion laboral. Por cierto, esta relacion
es no lineal; en un punto este tipo de gasto comienza a
tener un impacto negativo sobre el crecimiento. La ca-
tegoria 4 incluye la educacidn, la salud, las actividades
de investigacién y desarrollo, y la formacién bruta de
capital fijo, representadas por la linea AB. Estos gastos
son positivos para el crecimiento, con un limite de gasto
muy superior al de las restantes categorias, aunque, por
cierto, el punto de inflexién también existe.

Como toda tipologia, esta descomposicion tiene
ciertos grados de arbitrariedad y mdltiples limitaciones.
Sin embargo, es til para tres propdsitos. El primero es
enfatizar el caracter no lineal del gasto publico en sus
efectos macroeconémicos. No se trata asi de denostar
el crecimiento de dicho gasto por razones de eficiencia,
ni de apostar por él como tinico motor de desarrollo. Es
claro que, para la inmensa mayoria de los paises de la
region, la pendiente de las categorias 2 y 3 es positiva;
nos situamos en un nivel de gasto ptblico inferior al
6ptimo. Ello no obsta, por supuesto, a la posibilidad de
que haya mejoras en su productividad.

El segundo es proponer una diferenciacién mas
ilustrativa que la econémica y la funcional. La mera
distincién entre gastos corrientes y de capital, aunque
muy importante, no es suficiente para la consecucion de
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metas sociales y de politica econdmica. En cuanto a la
clasificacion funcional, la tendencia a priorizar el gasto
social también puede ser una limitante cuando, como
se analiz6 previamente, se reconoce que el crecimiento
y la generacién de empleos tienen un papel importante
en la reduccién de la pobreza.

El tercer propdsito de esta clasificacidn es derivar
de ella una secuencia de mediano plazo para mejorar
la calidad del gasto publico, ante todo aminorando el
peso de los intereses, que en algunos casos asciende a
50% del presupuesto aprobado. Cuando se llega a estos
niveles, la prioridad es retomar una trayectoria sosteni-
ble de la deuda publica, tanto mediante la generacién
de superdvit primarios como procurando mejorar las
condiciones de financiamiento interno y externo (CEPAL,
2004a). Afortunadamente, en el dltimo quinquenio los
recursos destinados a los sectores sociales han aumentado
su participacion, tanto en relacién con el gasto piblico
total como con el PIB. Inclusive, se destaca en CEPAL
(2004a) que el gasto publico social se ha reorientado
a la inversion en capital humano (educacién y salud),
que tiene efectos de redistribucién y de crecimiento mas
pronunciados que otras categorias. Finalmente, como la
CEPAL (2004c) ha destacado hace poco, urge estimular el
gasto en infraestructura y en investigacion y desarrollo,
ante las alarmantes disminuciones que este gasto ha
registrado durante los ajustes recientes.

En sintesis, se puede afirmar que la tarea de mejo-
rar la calidad del gasto publico en América Latina y el
Caribe pasa por la inversion sostenida en capital fisico,
humano y de conocimiento. Aunque ha habido avances
recientes, quedan por delante desafios importantes:
continuar el esfuerzo de disminucién de la carga de
intereses, con su consecuente liberacion de recursos;
mantener la inversion en capital humano, y acelerar el
gasto en inversion fisica y conocimiento.

En un contexto de fuertes rigideces institucionales,
reorientar el gasto publico no es una tarea fécil. El uso
de un marco de gastos publicos de mediano plazo puede
facilitar las necesarias reasignaciones entre categorias
(Shick, 2002). De hecho, en los paises de la OCDE este
instrumento ha permitido priorizar las metas de inversién
en educacién y de aumento de la productividad global
(Blondal, 2005). El marco plurianual es un instrumento
de planificacién financiera en el cual las decisiones
presupuestarias anuales son tomadas en el marco de
limitaciones globales o sectoriales de los gastos a lo
largo de periodos que van de tres a cinco afios.

La clave del éxito para la instrumentacién de un
marco plurianual es que los mecanismos institucionales
permitan a quienes toman las decisiones equilibrar los

recursos disponibles en términos agregados con las
prioridades del pais. Este equilibrio se alcanza mediante
un enfoque de la asignacién de recursos sectorial/mi-
nisterial de arriba hacia abajo. El uso adecuado de este
instrumento deberia romper la inercia presupuestaria
y cambiar la mentalidad de un enfoque basado en las
“necesidades” sectoriales a un enfoque centrado en las
“disponibilidades presupuestarias”.

El instrumento descrito puede resultar ttil para
reducir la rigidez presupuestaria, en la medida en que
permita hacer cambios sectoriales a lo largo del tiempo,
con menores traumatismos y presiones particulares.
Aunque atn es pronto para calificar estas experiencias,
claramente se trata de condiciones necesarias, pero no
suficientes para la fiscalizacioén y la reasignacién del
gasto publico, pues deben ir acompaifiadas de reglas
macrofiscales que otorguen un razonable grado de cer-
tidumbre a las proyecciones de mediano plazo y eviten
el sesgo prociclico del gasto ptblico.

3. La naturaleza prociclica del gasto publico

Idealmente, el gasto ptiblico debiese ser “aciclico” (es
decir, mds bien neutro respecto de los ciclos macroeco-
némicos) o contraciclico, con politicas especificas para
reducir la deuda publica en épocas de bonanza y enfrentar
asi en mejores condiciones los periodos de escasez. Las
decisiones de gasto debieran responder a un esquema
intertemporal, con programas y proyectos financiados
en un horizonte plurianual de definicién de objetivos.

Desafortunadamente, este esquema un tanto
tecnocratico dista de ser una realidad, ante la extrema
vulnerabilidad de las finanzas ptiblicas de la regién a
los cambios en el entorno macroecondmico. Si suben
las tasas de interés o se reducen los ingresos publicos,
las autoridades se ven obligadas a contener el creci-
miento del gasto primario, usualmente el de capital mas
que el corriente. De hecho, durante el sexenio 1998-
2003, en términos acumulados, el PIB aument6 6% en
América Latina y el Caribe, y la inversion publica se
contrajo en 14% a nivel de gobierno central (Martner
y Tromben, 2005).

Existe amplia evidencia empirica de que en el pasado
reciente las politicas fiscales han sido prociclicas en la
regi6n.” Por ello, instituir reglas fiscales contraciclicas es
de vital importancia para asegurar una trayectoria estable
del gasto publico. Es crucial aprovechar la actual etapa de
bonanza para establecer o reforzar los mecanismos que

7 Véase un andlisis reciente en Martner y Tromben (2003).
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aseguren una consistencia intertemporal del gasto publico.
Las leyes de responsabilidad fiscal de principios de la
década del 2000 han permitido morigerar la dindmica
del crecimiento de la deuda piiblica en algunos paises.

Sin embargo, existen pocas experiencias en las
que el objetivo explicito de las reglas macrofiscales
sea contraciclico. Los fondos de estabilizacién tributa-
rios (Argentina, Perd) o de materias primas (Chile, la
Republica Bolivariana de Venezuela, Ecuador, México)
son de hecho politicas anticiclicas explicitas, pero su
mera existencia no es garantia suficiente. En realidad,
las limitaciones legislativas al crecimiento del gasto
publico (3,5% al afio en términos reales en Ecuador
y Perd, por ejemplo) tienden més bien a imponer una
trayectoria descendente del gasto como proporcién del
PIB, si el crecimiento tendencial de estas economias es
superior, y por lo tanto, no se pueden calificar como
intertemporalmente neutras.

Una excepcion es el caso de Chile. La regla de
superdvit estructural de 1% implica en la préctica fijar el
crecimiento del gasto publico en funcién del PIB tendencial
y también del precio del cobre de largo plazo —variable
clave en la determinacion de los ingresos estructurales
(Direccién de Presupuestos de Chile, 2005)—, con
independencia de las fluctuaciones de corto plazo del

PIB efectivo y, por lo tanto, de los ingresos. Esto asegura
en teoria una trayectoria estable y neutra, reduciendo
la probabilidad de ajustes bruscos y otorgando en la
préctica una cierta certidumbre a la ejecucién plurianual
de proyectos y programas publicos. Esta experiencia
muestra que las politicas sin preasignacion de gastos
no van necesariamente en desmedro del gasto social
en el largo plazo.

4. ¢Prelacion al gasto social?

Inquieta, ademads, la vulnerabilidad del gasto social.
Aunque ya se ha mencionado el sesgo prociclico del
gasto primario en su conjunto, existe una preocupacion
atn mds pronunciada por lo que se refiere al gasto social.
Como se trata de gastos prioritarios, es importante
proteger explicitamente su niicleo duro, si no es posible
evitar los ajustes.

En la columna A del cuadro 4 se muestra una es-
timacidn de la elasticidad del gasto social respecto del
PIB. Los resultados son contundentes: como promedio
simple, la elasticidad del gasto social es de 1,87, lo que
indica que es prociclica en alto grado. Esta particularidad
no es, sin embargo, comun a todos los paises. El valor
parece depender del punto de partida; la elasticidad es

CUADRO 4
América Latina y el Caribe (14 paises): elasticidades del gasto social
con respecto al producto interno bruto?
Elasticidad del Elasticidad Relacion Nimero
gasto social del gasto total (A/B) de
(A) (B) observaciones

Argentina 0,91 0,82 1,11 15
Bolivia 2,95 1,90 1,550 15
Brasil 1,56 1,16 1,34% 15
Chile 0,93 0,73 1,27 25
Colombia 2,12 2,02 1,05 22
El Salvador 1,57 1,99 0,79 9
Guatemala 1,84 0,99 1,860 25
Honduras 1,56 0,97 1,61° 21
México 1,78 1,58 1,13 15
Paraguay 3,31 3,17 1,05 25
Pert 2,41 1,02 2,36" 15
R. Dominicana 1,60 1,46 1,10 25
Uruguay 1,82 1,64 1,11 15
Venezuela (Rep. Bol. de) - - - 25
América Latina y el Caribe 1,87 1,50 1,38

Fuente: Aldunate y Martner (2006), sobre la base de datos de gasto social de la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL.

 Las estimaciones se hicieron utilizando la siguiente ecuacion: Log G; = a Log G; ;+ 3 Log PIB; + , donde G corresponde al gasto total o al
gasto social, y PIB corresponde al producto interno bruto para cada pais i, ambas variables medidas en términos constantes. Se muestran las

elasticidades de largo plazo B/ 1-a).

b Casos en que ambas elasticidades son significativamente distintas al 5%.
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mayor en los paises en que el gasto social era menor
a principios de la década de 1990 (Bolivia, Colombia,
Guatemala, México, Paraguay, Pert), en un contexto
de crecimiento generalizado del gasto. Ello también
podria explicar las elasticidades mds bajas de Argentina,
Brasil y Chile, paises que tenian de partida un gasto
social més alto.

Un asunto clave es diferenciar estas elasticidades de
las del gasto total. La columna B del cuadro 4 muestra la
elasticidad del gasto publico total respecto del PIB, y la
columna A/B calcula la razén entre ambas elasticidades.
Los paises cuyo gasto publico total ha sido mds sensible
a las oscilaciones del PIB han sido Bolivia, Colombia, El
Salvador, México, Paraguay, la Repiblica Dominicana
y Uruguay. En cambio, esta elasticidad es cercana o in-
ferior a la unidad en Argentina, Brasil, Chile, Honduras,
Guatemala y Perd. En estos paises, las fluctuaciones del
gasto publico no han sido significativamente distintas
de las del crecimiento econémico.

La tercera columna compara las elasticidades
estimadas. Un valor superior a uno de este indicador
muestra que el gasto social ha sido mas prociclico que
el resto del gasto.® Es lo que se obtiene para la totali-
dad de los paises, excepto El Salvador, aunque solo en
algunos casos el indicador es significativo (Bolivia,
Brasil, Guatemala, Honduras, Pert). En estos paises,
el gasto social ha aumentado significativamente mds
que el gasto agregado en periodos de expansién y ha
caido significativamente mas que el gasto agregado en
fases de recesion.

La pregunta entonces es si debe haber prelacién para
el gasto social en el presupuesto ptiblico. En muchos
paises se ha respondido afirmativamente. Una primera
opciodn es elevar esta prioridad al maximo nivel. En
Colombia, por ejemplo, el articulo 350 de la Constitucién
de 1990 establece que “‘el gasto publico social tendra
prioridad sobre cualquier otra asignacion”. Mds aun,

8 En rigor, esta forma de célculo no indica propiamente una natura-
leza prociclica, pues la comparacién deberia hacerse sobre la brecha
de PIB y no sobre el PIB efectivo. Los resultados probablemente no
varien mucho.

en otro articulo se establece que el gasto social debe
aumentar de afio en afio. En la cldusula final del primer
inciso de la definicién que dispuso la Ley 179 de 1994
se incorporan, ademds de actividades especificas, “(...)
las tendientes al bienestar general y el mejoramiento de
la calidad de vida de la poblacién”. El problema es que
el articulo vigente es de cardcter enunciativo, al abrir
espacio a todas las categorias que tengan cabida en el
bienestar general y el mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacion.

Una segunda opcién es “etiquetar” en parte el
gasto social, lo que implica preasignar un cierto monto
de recursos del presupuesto piblico. En muchos paises
de América Latina se establecen, por ejemplo, limites
constitucionales minimos de gasto en salud o educacion,
generalmente como porcentaje del PIB. Mds alld de las
buenas intenciones del legislador, este tipo de mecanismos
no elimina el sesgo prociclico del gasto ptblico, pues
permite que el gasto social caiga, si lo mismo ocurre
con el PIB. Mas aun, en demasiados casos estos limites
no se respetan, pues simplemente no se dispone de los
recursos, y no se ejecutan los presupuestos aprobados.
“Etiquetar” el gasto ptblico no soluciona el problema,
pues no ataca su raiz: la insuficiencia crénica de recursos
publicos en épocas de crisis.

Una tercera opcion es “blindar” parte del gasto
publico social, lo que es saludable por cuanto supone
que las autoridades son capaces de establecer prioridades
en la asignacion de recursos y de aplicarlas, a pesar de
las miiltiples presiones que se originan en este proceso.
Varias experiencias recientes muestran que es posible
definir un ndcleo duro en el gasto social, lo que, por
cierto, contribuye a la gobernabilidad de todo el sistema.
Restan, sin embargo, los problemas de clasificacién que
dificultan esta tarea.

Por supuesto, cada situacidon amerita respuestas
diferentes; parece claro, sin embargo, que las estrate-
gias de mediano plazo deben apuntar al desarrollo de
mecanismos explicitos de proteccién del gasto ptblico
en general, para atender las enormes necesidades que
surgen en las épocas recesivas, por desgracia, mas fre-
cuentes de lo que quisiéramos.
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IV

La evaluacidén de politicas y programas

en el area social

1. La necesidad de evaluar

En la seccién anterior se sefialé que los efectos del
gasto publico no dependen necesariamente del monto
de recursos utilizado, sino de los impactos logrados.
Este es un factor clave que debe tenerse presente al
disefar politicas, programas y proyectos de proteccion
y seguridad social. De nada sirve aumentar la inversion
y el gasto en sectores sociales, si los beneficios que se
generan para el pais con dichos recursos son menores
que los costos.

Si un pais destina mds recursos a proteccion y
seguridad social, necesariamente estos deben sustraerse
de otros usos, ya sea del sector publico o del privado.
Cuando los recursos provienen de reasignaciones del
presupuesto publico, habra sido necesario recortar las
asignaciones de algunas entidades para otorgarle mayor
presupuesto a otras, lo que implicard una merma en
la prestacion de ciertos servicios publicos (ya sea en
cantidad o en calidad). Por ejemplo, si un aumento del
presupuesto asignado al Ministerio de Salud proviene de
una reduccién del presupuesto del Ministerio de Mineria,
este podria tener que reducir el apoyo a la pequefia minerfa
0 a actividades exploratorias, con el consiguiente costo
para el pais en términos de menor produccion actual o
futura, menos empleo y mayor pobreza.

Si, en cambio, los recursos provienen de un aumento
de las tasas impositivas, o de una reduccién de la elu-
sion tributaria, los recursos se habran sustraido de usos
alternativos en el sector privado. Si dichos recursos iban
a ser destinados a actividades productivas, el no hacerlo
tendrd para el pafs un costo de oportunidad que serd igual
al valor que la sociedad asignaba a los bienes o servicios
que podrian haberse producido. Si los recursos adiciona-
les recaudados iban a ser destinados a consumo privado,
también existird un costo en términos de menor nivel de
satisfaccion de los consumidores y menor demanda agre-
gada de bienes y servicios. Podra discutirse acerca de los
costos y beneficios de estas disminuciones en el consumo,
pero es importante reconocer que casi siempre habra un
costo para la sociedad debido al menor consumo.

Mas claro atin es el costo, si los recursos adicionales
provienen de créditos, ya que habra que pagar intereses y

comisiones. Ademads, un mayor nivel de endeudamiento
del pafs incrementard las tasas de los créditos en gene-
ral, lo cual afectard al sector productivo. Se iniciardn
menos proyectos y, por lo tanto, serd menor el aporte a
la reduccién de la pobreza mediante la generacién de
empleos productivos.

Es claro, pues, que, cualquiera sea el origen de
los recursos que se destinen a aumentar la inversion
y el gasto en proteccién y seguridad social, habrd un
costo para la sociedad. En consecuencia, si no se quiere
empobrecer al pais y sus habitantes, los beneficios que
generen los programas y proyectos deberdn ser al menos
equivalentes a los costos en que se incurrio.

Esto explica la preocupacién ya sefialada respecto
a que la tendencia a priorizar el gasto social pueda ser
una limitante cuando se reconoce que el crecimiento y
la generacién de empleos tienen un papel importante en
la reduccidn de la pobreza. Restar recursos a actividades
que generan empleos productivos sélo se justificard si
los beneficios que otorgue su asignacién a programas o
proyectos de proteccion y seguridad social son mayores
que los que hubiesen generado las actividades productivas
que dejaron de realizarse.

Otra preocupacién que surge es como asignar los
recursos de modo de maximizar su impacto. En la sec-
cién anterior se sefial6 que los efectos del gasto piblico
varian seglin su composicion, son positivos en rangos
moderados, y pueden tornarse negativos, si se exceden
ciertos limites. Es, pues, necesario estudiar cuanto es
conveniente incrementar el gasto en cada uno de los
sectores asociados a proteccion y seguridad social, de
modo de asignarles recursos solo hasta el punto en que
un mayor gasto genera una disminucién de la eficiencia.
Mais atin, en escenarios de recursos limitados, la asigna-
cién intersectorial deberia tratar de no alcanzar la zona
de eficiencia positiva, pero decreciente.

Para no sobreasignar recursos a algiin sector es
preciso conocer el efecto que tendran los programas
y proyectos marginales sobre indicadores clave de
desarrollo, tales como la esperanza de vida, el nivel
educacional de la poblacién y las tasas de morbilidad
e ingreso per cdpita (y su distribucién). Estimar estos
efectos no es tarea sencilla y mds dificil ain es saber
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cudndo se han alcanzado niveles de eficiencia decre-
cientes o negativos.

Por tdltimo, una tercera preocupacion es poder
seleccionar en un determinado sector los programas o
proyectos mds eficientes en términos de maximizar el
impacto con un monto limitado de recursos. Usualmente
las necesidades superan con creces las posibilidades de
satisfacerlas, quedando amplios sectores de la poblacién
con necesidades bdsicas insatisfechas (de salud, educa-
cion, vivienda y otras). En este escenario es importante
poder priorizar los programas y proyectos propuestos,
de modo de ejecutar, en primer término, aquellos que
tienen mayores beneficios en relacién a los costos. Se
conseguird asi un mayor impacto con los limitados
recursos disponibles.

La herramienta de que se dispone para tratar de res-
ponder a las inquietudes sobre qué cantidad de recursos
destinar a proteccién y seguridad social, cudnto asignar
a cada sector y qué proyectos y programas emprender, es
la evaluacidn. Al evaluar politicas, programas o proyec-
tos, se busca determinar su valor, entendido este como
la diferencia entre los beneficios totales y los costos
totales de la iniciativa. De aqui surge de inmediato la
pregunta: ;su valor para quién?

Dependiendo de la respuesta existen dos tipos de
evaluacion: privada y social. La evaluacion privada busca
conocer el valor del proyecto o programa para una persona,
una empresa o una institucioén. La evaluacion social, por
su lado, busca determinar el valor de la iniciativa para
el pafs, es decir, para toda la sociedad.

Para determinar el valor de una iniciativa es preciso
identificar, cuantificar y valorar todos los costos y be-
neficios “relevantes” que se asocian a ella a lo largo de
su vida ttil. Por costos relevantes entendemos aquellos
en que se incurre, si se adelanta el programa o proyecto,
pero que no seria necesario asumir si este no se realiza.
Andlogamente, los beneficios relevantes seran aquellos
que s6lo pueden obtenerse mediante la ejecucioén del
programa o proyecto.

Es necesario distinguir, ademads, entre evaluaciones
ex ante, concurrentes, de término y ex post. La evaluacién
ex ante tiene por objetivo determinar si conviene o no
acometer la iniciativa. La evaluacién concurrente apunta
a saber si conviene continuar con la iniciativa y, si es asf,
en qué puede ser mejorada. La evaluacién de término
busca entregar informacién acerca del cumplimiento de
los objetivos y aprovechar lecciones aprendidas durante
la ejecucion. Por ultimo, la evaluacién ex post tiene el
aprendizaje como objetivo principal, de modo que analiza
todo lo ocurrido con la iniciativa desde que se concibid
hasta la fecha de evaluacidn.

La multiplicidad de enfoques y técnicas para eva-
luar, la existencia de distintos tipos de evaluacion, las
diferencias que surgen al evaluar iniciativas de diversos
sectores y las dificultades propias de cualquier evalua-
cién hacen compleja la tarea de conocer y comparar
el valor de diferentes iniciativas gubernamentales. Es
indispensable entonces contar con personal calificado
y metodologias que faciliten y estandaricen el trabajo
de los evaluadores. Ademads, dada la gran cantidad y
diversidad de iniciativas propuestas o en desarrollo en
un periodo presupuestario, la tarea de evaluar todos los
programas y proyectos requiere recursos y un buen nivel
de organizacién. Los sistemas nacionales de inversion
publica, existentes o en desarrollo en casi todos los paises
de la region, son reflejo de ello. Estos se describen y
analizan en el apartado siguiente.

2. Laevaluacion en los sectores sociales

La teoria y las técnicas de evaluacion privada y social
de proyectos se desarrollaron inicialmente para conocer
el valor de proyectos de tipo industrial o agricola. Por
lo tanto, hay bastante experiencia y literatura acerca
de la forma de evaluar proyectos, como centrales de
generacion eléctrica, industrias y sistemas de riego. Un
segundo campo en que se aplicé en forma generalizada
la evaluacién es el del transporte.

En el sector salud la evaluacién tiene una larga
trayectoria, pero centrada en evaluar la efectividad de
distintos tipos de tratamientos o de medicamentos. Solo
recientemente se ha incorporado al andlisis la variable
econdmica. Asimismo, en el sector educacion existe una
experiencia centenaria sobre evaluacién de resultados
del aprendizaje, pero la evaluacién con un enfoque
socioecondmico de los programas o proyectos también
es reciente. Ello se debe, tanto en salud como en edu-
cacion, a la gran dificultad que presenta la valoracién
en términos monetarios de los beneficios que generan
los programas y proyectos.

En otros sectores, como justicia y seguridad
ciudadana, hay muy poca experiencia evaluadora y
practicamente no se aplican criterios de evaluacién
socioeconémica. En general, existe una gran falencia en
lo que toca a metodologia y capacidad de evaluacién en
los sectores asociados a asistencia y proteccidn social.
En consecuencia, estos se ven en desventaja a la hora
de defender las asignaciones presupuestarias, ya que
les es dificil demostrar los beneficios que generaran los
recursos que se les otorguen.

Entre los factores que explican la tardia adopcién
de la evaluacién como instrumento para la toma de
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decisiones en los sectores sociales estdn la falta de
personal capacitado, la inexistencia de metodologias
especificas y, hasta cierto punto, la menor prioridad
dada por mucho tiempo a estos sectores.

La evaluacién en términos socioecondémicos de
iniciativas de asistencia y proteccion social no es sencilla.
Los costos de los programas o proyectos son casi siempre
determinables con bastante precision. Sin embargo, la
mayor parte los beneficios son muy dificiles de valorar
en términos monetarios. Para superar esta dificultad se
han adoptado distintos enfoques metodoldgicos.

El més comun y sencillo es aceptar lo dificil que
resulta estimar el valor monetario de los beneficios
generados por programas o proyectos de tipo social y
buscar soluciones de minimo costo. El problema con
este enfoque es que sélo es ttil para seleccionar entre
alternativas que generen idénticos beneficios y no per-
mite saber si el valor de la iniciativa es positivo, ya que
s6lo se conocen los costos. Los beneficios se pueden
identificar y talvez cuantificar, pero no se valoran, por
lo que se hace acto de fe en que el valor de estos es
mayor que los costos.

Otra alternativa metodolégica, conocida como
costo-efectividad, busca determinar el costo de producir
un cierto impacto sobre alguna variable relevante. En
otras palabras, se trata de calcular un costo por unidad
de beneficio. Por ejemplo, costo por atencién de salud
entregada, o costo por cada punto de reduccién porcentual
de la incidencia de una cierta enfermedad.

Los dos anteriores enfoques son los mas utilizados
en los paises de la region. Tanto Bolivia como Chile y
Perd, por ejemplo, aplican en forma generalizada me-
todologias basadas en ellos.

Otra alternativa metodoldgica es la evaluacion
contingente. Este método trata de conocer la disposicién
a pagar por los beneficios que genera el programa o
proyecto, para lo cual se aplican encuestas a una muestra
de los beneficiarios potenciales. Esta metodologia ha
sido utilizada principalmente en trabajos de investiga-
cion, debido al costo que representa la ejecucién de las
encuestas y la dificultad de disefiarlas de manera que
evite sesgos en las opiniones recogidas.

Un problema que presenta la aplicacion de este en-
foque metodoldgico en el drea de asistencia y proteccion
social es que la disposicién de personas en situacién de
pobreza a pagar por ciertos servicios puede ser muy baja.
Por ejemplo, una familia que apenas puede subsistir con
lo que logran juntar todos sus integrantes dificilmente
tendrd alguna disposicién a pagar por educacién. En
consecuencia, si se determina el valor que un grupo de
beneficiarios pobres otorga a un bien o un servicio, es

muy probable que este sea bajo. Luego, si se valoran
los beneficios del proyecto segtin el valor que le asigna
el grupo de beneficiarios pobres, es muy probable que
este resulte no rentable para el pais.

Lo anterior se contradice con la percepcion generali-
zada de que los proyectos que favorecen con asistencia y
proteccién social a sectores muy desposeidos son de gran
conveniencia para el pais. Esta aparente contradiccion fue
abordada por el profesor Arnold Harberger, quien, para
entenderla, propuso el enfoque de necesidades bésicas.
Este enfoque plantea que existe una externalidad positiva
para la sociedad por el consumo en grupos pobres de
bienes o servicios considerados bdsicos para una vida
digna. En otras palabras, existe disposicién a pagar en
ciertos grupos de la sociedad, no beneficiarios de un
programa o proyecto, para que este otorgue bienes o
servicios esenciales a los grupos mds desprotegidos.
Se reconoce asi, y se busca cuantificar en términos
monetarios, el altruismo de muchas personas.

Desafortunadamente, este enfoque metodoldgico
es también dificil de aplicar en la practica por falta de
informacién. No se conoce la disposicién a pagar de
los pobres por los bienes o servicios basicos, y mucho
menos se conoce el valor que los grupos poblacionales
no pobres asignan al consumo de los pobres. Pero por su
fortaleza tedrica y por su gran potencial de aplicacion,
seria conveniente fomentar el uso de este método en los
sectores de asistencia y proteccion social, invirtiendo
en crear las bases de datos necesarias.

Para lograr mayor eficiencia y eficacia en el gasto
en proteccion y seguridad social es vital que la evalua-
cién se institucionalice como un instrumento de gestién
clave en dichos sectores. La mayoria de los paises de
la regién ha reconocido la importancia de evaluar y ha
creado sistemas nacionales de inversién publica. Sin
embargo, en casi todos los casos, las actividades de
evaluacién son vistas como un tramite mas que se debe
cumplir para conseguir asignacion de recursos. No se ha
logrado posicionar a la evaluacién como parte integrante
del proceso de gestion publica.

Al interior del sector publico de la mayoria de los
paises es necesaria una reingenieria de los sistemas y
procedimientos de evaluacién, de modo de posicionar ésta
como parte de un proceso de aprendizaje y mejoramiento
continuo de la eficiencia y la eficacia. La evaluacién debe
formar parte de los procedimientos administrativos y
de gestion regulares de las instituciones publicas. Estas
deben evaluar tanto sus programas y proyectos como
su gestion, con el convencimiento de que asi logrardn
mejores resultados y efectos, y no porque las entidades
que las proveen de recursos lo exijan.
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