artficullos

El pacto fiscal: fortalezas,
CEPAL** debilidades, desafios. Sintesis*

LA PRESENTE PUBLICACION TIENE POR OBJETO DAR UNA MAS AMPLIA DIFUSION AL
PRIMER CAPITULO DE EL PACTO FISCAL. FORTALEZAS, DEBILIDADES, DESAFIOS. ESTE
CAPITULO-SINTETIZA LOS-PRINCIPALES PLANTEOS DEL DOCUMENTO, Y PERMITE FOR-
MARSE UNA IDEA GENERAL ACERCA DE SU CONTENIDO Y SUS PROPUESTAS. EL PACTO
FISCAL, ENTENDIDO COMO EL ACUERDO SOCIOPOLITICO BASICO QUE LEGITIMA EL PAPEL
DEL ESTADO Y EL- AMBITO Y-EL ALCANCE DE LAS RESPONSABILIDADES GUBERNAMEN-
TALES EN LA ESFERA ECONOMICA Y SOCIAL, SE ANALIZA A TRAVES DE SUS CINCO
ASPECTOS FUNDAMENTALES: CONSOLIDAR EL AJUSTE FISCAL EN MARCHA, ELEVAR LA
PRODUCTIVIDAD DE LA GESTION PUBLICA, DOTAR DE MAYOR TRANSPARENCIA A LA
ACCION FISCAL, PROMOVER LA EQUIDAD Y FAVORECER EL DESARROLLO DE LA INSTI-
TUCIONALIDAD DEMOCRATICA.

A. Introduccién paises de América Latina y el Caribe.
‘ A medida que fue quedando de mani-

: fiesto que no se trataba de un evento

Como es bien sabido, la crisis de transitorio sino mas bien de un cambio
ladeudadiolugara profundos cambios  permanente en el entorno macroeco-
en la estrategia de desarrollo de los némico, las medidas iniciales se trans-

* El pacto fiscal. Fortalezas, debilidades, ca Latina y el Caribe; en esta oportunidad,
desafios es el mas reciente de un conjunto aborda el tema de las finanzas publicas.
de documentos producidos en los afios ** Comisién Econémica para América Latina
noventa por la CEPAL en torno ala pro- y el Caribe, CEPAL. "EIl pacto fiscal:
puesta de “Transformacién productiva fortalezas, debilidades, desafios. Sinte-
con equidad”. Ofrece, como los otros del sis". (LC/G.2024/Rev.1), Santiago de
mismo conjunto, orientaciones para abor- Chile, diciembre de 1998. Reproducido
dar el desarrollo actual y futuro de Améri- con autorizacion.
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formaron réapidamente en programas
de ajuste estructural orientados a pro-
mover las reformas econdmicas com-
patibles con el nuevo escenario.

De esta manera, a partir de los
ochenta, las economias de América
Latina y el Caribe, con diferentes gra-
dos de intensidad, iniciaron un amplio
programa de reformas estructurales,
entre las que destacan la liberalizacion
comercial y la integracién econdmica;
la apertura a la inversion extranjera; la
liberalizacion de precios; la desregula-
cién de los mercados financieros; la
flexibilizacion en el mercado de traba-
jo; la privatizacion, desincorporacién y
capitalizacion de empresas publicas;
el cambio del modelo de financiamien-
to de la previsién sociai; y la descen-
tralizacion fiscal, especialmente de la
prestacién de servicios sociales en
educacion y salud.

En buena medida, la crisis de los
ochenta reflejé una crisis de la concep-
cion del Estado como actor del proceso
de desarrollo. En consecuencia, la
recrientacion del desarrollo regional ha
girado en torno a la revisién del rol
asignado al Estado, configurando un
cambio permanente de regimen fiscal.
Asi por ejemplo, los procesos de priva-
tizacion y modernizacion han significa-
do en muchos paises ingresos
extraordinarios en el corto plazo y re-
ducciones permanentes del gasto y el
empleo pubiicos, al tiempo que han
incrementado las demandas de un
adecuado sistema de regulacién de los
servicios privatizados. La descentrali-
zacion significo alterar la distribucion
de recursos y competencias entre di-
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versos niveles de gobiemo y, con ello,
los esquemas de transferencias inter-
gubemamentales. De igual modo, la
liberalizacion comercial exigio modifi-
car las estructuras tributarias, aumen-
tando la importancia relativa de las
bases imponibles internas {principal-
mente sobre el consumo, en la forma
de impuesto al valor agregado, 1VA).
Junto con ello, la desregulacion del
sistema financiero —orientada a pro-
mover €l desarrolle del mercado inter-
no de capitales— facilitd, en varios
casosy con grados diversos, el cambio
del modelo de financiamiento de la pre-
vision social, de sistemas de reparto
hacia sistemas de capitalizacion, per-
mitiendo de pasc una ampliacion del
financiamiento interno del gobierno y
del sector privado, incluyendo, poten-
ciaimente, los proyectos privados de
infragstructura.

El nuevo contexto externo de glo-
balizacion y el notable incremento de
acuerdos comerciales a nivel subre-
gional agregan nuevos desafios, sin
eliminar los anteriores. En efecto, el
procesc de globalizacién acentia la
integracion e interdependencia de
mercados, imponiendo un significativo
efecto disciplinador en la macroecono-
mia y en las finanzas publicas, ante fa
elevada movilidad del capital financie-
ro de corto plazo. A su vez, el fuerte
crecimiento de acuerdes de integra-
¢ion o complementacion comercial a
nivel subregional impone restricciones
en el ambito arancelario, obligando a
un gradual ajuste a la menor recauda-
¢ion aduanera, asi como establecien-
do desafios de administracion
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arancelaria y racionalizacion de la pro-
tececion efectiva resultante,

En su conjunto, ambas vertientes
—cuya interrelacion da origen a lo gue
hoy se conoce como “regionalismo
abierto”'— contribuyen a reducir el gra-
do de autonomia con que las autorida-
des nacionales pueden tomar y
ejecutar decisiones de politica econd-
mica intema y de politica fiscal, en
particular. Mas adn, en tanto los suce-
sos recientes de la crisis financiera
asiatica han puesto de relieve el efecto
disciplinador de los mercados, las au-
toridades econdmicas nacionales han
debido prestar creciente atencion a las
sefiales de estabilidad y consistencia
que transmite la combinacién de las
politicas fiscal, cambiaria, monetaria y
de manejo de la deuda publica.?

Habiendo transcurrido poco mas
detres lustros, hoy puede afirmarse sin
reservas que las finanzas publicas de
la regién han experimentado progre-
sos significativos. Para la mayoria de
jos paises, ya no constituyen causa de

1. CEPAL (1994).

2. El gjuste fiscal extraordinario promovido por
Brasil en noviembre de 1997 -en respuesta a
la fuerte inestabilidad y caida de las bolsas
nacionales, inducidas por la crisis asiatica de
octubre y noviembre de ese mismo aflo- es
un ¢jemplo de los limites impuestos a la au-
tonomia de las autoridades econdémicas por
el efecto disciplinador de los mercados finan-
cieros. Tales tipos de gjuste, en cierta medida
preventives, buscan construir o consolidar
una reputacion de solvencia, prudencia y dis-
ciplina presupuestaria, asegurando credibili-
dad ante los mercados financieros, Esto
dltimo busca evitar ataques especulativos so-
bre la moneda nacional, junto con asegurar
continuidad en el ritmo y condiciones de la
entrada neta de capital.

julio-diciembre/ 1998

desequilibrio y, mas adn, contribuyen
a fortalecer la estabilidad macroecono-
mica. De hecho, la magnitud del ajuste
fiscal llevado a cabo en la region y la
brevedad del lapsc en que ello se ha
conseguido constituyen un hecho so-
bresaliente. Por lo mismo, se trata de
un factor principal de la actual estabili-
dad macroeconémica, inédita en va-
rias décadas, y del buen desempefio
relativo de la regién frente a las turbu-
lencias externas gue se iniciaron a fi-
nes de 1997. Adicionalmente, se
registran avances en [0s arreglos insti-
tucionales de la gestién fiscal. Con ello
se han facilitado los ajustes a las exi-
gencias de la giobalizacién, con mane-
jos del déficit y de la deuda publica mas
compatibles con los patrones interna-
cionales de disciplina presupuestaria.

Contodo, no puede decirse que los
problemas fiscales de la regién se ha-
yan resuelto y que setrata, simplemen-
te, de persistir en la actual actitud
durante un lapso razonable. Por el
contrario, multiples problemas y crisis
coyunturales —en muchos casos limita-
das en su intensidad y, a la postre,
controladas, pero crisis al fin—dan una
impresién generalizada de fragilidad,
es decir, de que el equilibrio fiscal y la
contribucion que éste hace al equilibrio
macroecondmico general estan toda-
via perrnanentemente en jague, y que
los logros del pasado inmediato en ese
sentido necesitan ser firmemente con-
solidados antes de concederse cuai-
quier atisbo de complacencia. A ello
se agregan las crisis bancarias que, en
ausencia de regulacién prudencial
adecuada, tienden a hacerse mas fre-
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cuentes con la mayor volatilidad de los
capitales, y cuyos costos pueden su-
perar ampliamente los de crisis fisca-
les tradicionales.

Mas alin, resulta claro que, por las
urgencias de las crisis, el grueso de la
atencion fue puesto en el alcance y
mantenimiento de! equilibrio financie-
ro, dejando en un segundo plano la
atencién a otros posibles objetivos de
la politica fiscal, aun cuando tales ob-
jetivos hayan concitado fuertes con-
sensos. Asi, por ejemplo, los
propésitos de equidad tendieron a ser
dejados de lado durante los arios
ochenta, tanto en el diseflo de la es-
tructura tributaria como en la del gasto
publico, aunque en esta Gltima materia
se observan avances importantes du-
rante fa década actual. Por su parte,
los esfuerzos por mejorar la transpa-
rencia de 1as cuentas publicas, por di-
sefiar una nueva gestion guber-
namental crientada a resultados y por
mejorar la discusion democratica del
presupuesto son, por decir o menos,
insuficientes.

Estas consideraciones nos sirven
de base para proponer la tesis de fon-
do de este trabajo: la robustez o fragi-
lidad de [as finanzas publicas refleja la
fortaleza o debilidad del “pacto fiscal”
que legitima el papel del Estado v el
campo de las responsabilidades gu-
bernamentales en la esfera econdmica
y social. En efecto, la ausencia de un
patrén generalmente aceptado de 1o
que deben ser sus objetivos erosiona
cualquier grado de consenso sobre la
cuantia de los recursos que debe ma-
nejar el Estado, de dénde deben surgir
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los mismos y cudles deben ser las
reglas para su asignacion y utilizacion.
Por el contrario, un acuerdo politico
explicito o implicito de los distintos sec-
tores sociales sobre qué debe hacer el
Estado, ayuda a legitimar el nivel, com-
posicion y tendencia del gasto publico
y de la carga tributaria necesaria para
su financiamiento.

Sin embargo, el éxito de la profun-
da transformacién de la economia que
esta teniendo lugar, resefiada sinteti-
camente en parrafos anteriores, se di-
ficulta si el Estado no esta en
condiciones de hacer el aporte nece-
sario. Asi, la privatizacién de servicios
plblicos debe ser acompariada de una
regulacion eficiente; laacumulacion de
capital humano y la provisién de in-
fraestructura de calidad son determi-
nantes fundamentales del crecimiento
econdmico; y la equidad en la distribu-
cién de los frutos del desarrollo es ne-
cesaria para la estabilidad politica y
social que requiere un proceso estable
de crecimiento. Sin embargo, el Esta-
do no puede encarar sistemética y efi-
cientemente sus tareas si el pacto
fiscal no es operativo. Recomponer,
renovar ¢l pacto fiscal resulta, asi,
enormemente necesario. Esta es, a
no dudar, una tarea politica y técnica
de gran envergadura, pero, como se
pretende exponer en este documento,
puede decirse que ademas de necesa-
ria s posible, por cuanto estdn dados
los elementos para emprendera.

En efecto, el conocimiento y la dis-
cusion de muchos de los componentes
de un nuevo pacto fiscal estanya avan-
zados, y el esfuerzo mayor es el de
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progresar en esa tarea y, sobre todo,
en articularios coherentemente, en lo
técnico, y gestar el consenso social, en
lo politico. La siguiente seccién propo-
ne algunas reflexiones sobre sus ele-
mentos mas importantes, y el resto de
este capitulo muestra los progresos
en cada una de estas dreas y las
politicas que podrian contribuir a su
consolidacion.

B. Principales elementos
de un nuevo pacto fiscal

A pesar de los importantes avan-
ces registrados en muchos paises en
materia de institucionalidad, politica y
administracion fiscal, en general éstos
siguen siendo insuficientes para que
los Estados de ta regidn puedan en-
frentar sdlidamente los desafios del
entomo nacional e internacional del
cambio de siglo. La consolidacién de
los importantes avances fiscales reali-
zados en el periodo reciente exige ge-
nerar consensos duraderos sobre un
régimen fiscal capaz de compatibilizar
la estabilidad macroecondmica con las
responsabilidades plblicas en mate-
rias de crecimiento y distribucion. Elio,
a su vez, hace necesario llegar a
acuerdo sobre visiones de medianc
plazo en torno al nivel, composicion y
tendencias del gasto pdblico y la tribu-
tacion. Enausencia de bases sélidas
en este sentido, el equilibrio podria
alterarse al reaparecer presiones fis-
cales y, por ende, macroecondmicas,
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algunas de ellas manifestadas a través
de mecanismaos no transparentes. Por
ello, la consolidacién del ajuste fis-
cal es el primer elemento de todo nue-
vo pacto fiscal. A esto vale la pena
agregar que, per su importancia y por-
que el Estado es el principal agente
social que puede ocuparse de ella, di-
cha consolidacion debe ser compatible
con la posibilidad de enfrentar la varia-
bilidad coyuntural de ia actividad eco-
nomica, ya sea por causas internas o
externas. Los agentes econdémicos pri-
vados se benefician si su entorno ma-
croecondmico no experimenta crisis y
variaciones bruscas, y la politica fiscal
cuenta con instrumentos de importan-
cia para este fin.

Bicho esfuerzo ha de realizarse en
un contexto en que la sociedad civil
plantea elevadas exigencias de efi-
ciencia a la accion publica, en principio
comparables a ias que eventuaimente
pueden resultar de la utilizacion del
mercado en la asignacion de recursos.
Por ello, elevar la productividad de!
gasto publico es unimperativo que no
puede estar ausente de un paco fiscal
que sea satisfactorio para la sociedad.
Un reordenamiento de las funciones
que desempefian distintas institucio-
nes plblicas, [a introduccion de claros
criterios que permitan mejorar la efica-
cia, eficienciay calidad de su gestién y
la incorporacion de nuevos agentes
que, sujetos a una regulacion adecua-
da, presten servicios sociates y de in-
fraestructura tradicionaimente reser-
vados al Estado, son caminos que se
han venido gestando para responder a
esta demanda de la sociedad.



En estrecha relacién con los pun-
tos anteriores, el exito de todo ajuste
macroecondmico estd condicionado
por la capacidad para hacer un segui-
miento detallado de los ingresos y gas-
tos que lo determinan. Este segui-
miento es tambien necesario para
garantizar una adecuada productivi-
dad del gasto y es, por 1o demas, ele-
mento esencial de los acuerdos
democraticos que son esenciales para
una fiscalidad sana. En ese sentido, y
tal como se expondra con algun detalle
en paginas posteriores de este docu-
mento, la historia reciente del sector
publico en la region da lugar a graves
preccupaciones, pues ha sido consi-
derable la opacidad de las finanzas
publicas y de la accidn estatal en ge-
neral. En no pocas ocasiones han ex-
plotado en manos de las autoridades
desequilibrios fiscales ocuitos a través
de operaciones cuasifiscales insufi-
cientemente conocidas ¢ contabiliza-
das. Los agentes sociales han tenido,
ademas, la sensacion de que, protegi-
dos por la falta de transparencia, algu-
nos se han beneficiado y otros
perjudicado injustamente con estas
operaciones, y que la misma ineficien-
cia de la gestién publica creci¢ a su
amparo. Por ello dificilmente podria
consolidarse un nuevo pacto fiscal
operativo si no formara parte del mis-
mo una preocupacion explicitay me-
canismos claros orientados a dotar de
la maxima transparencia a la accion
fiscal.

Si bien los paises de la regién han
optado inequivocamente por un régi-
men de produccion confiado al merca-
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do, donde los individuos puedan reali-
zar al maximo su iniciativa y sus poten-
cialidades, es también cierto que en
todos ellos subsiste con fuerza la no-
cion de que el progreso que interesa
es también el progreso como socie-
dad, es decir el avance simultaneo de
personas unidas por valores ciudada-
nos comunes, que guardan entre si
una relacién de solidaridad y que en-
tienden que el progreso colectivo noes
antagdnico con el de los individuos
sino més bien complementario y refor-
zante. Una de las manifestaciones
mas importantes de esta relacién de
solidaridad es la nocidn de que en cada
momento histérico de la vida de una
nacién hay un nivel de equidad cuyo
alcance es responsabilidad de la so-
ciedad. En particular, la sociedad sue-
le confiar al Estado un papel muy
crucial en la promocion de la equi-
dad, y el pacto fiscal resulta incompte-
to e insatisfactorio si ese papel se
omite, se descuida 0 se cumple insufi-
cientemente. Aqui resultan de impor-
tancia tareas de promocién de la
igualdad de opocrtunidades, con sus
exprasiones, por ejemplo, en el ambito
de la educacion, la salud y el empleo,
y tareas de proteccion a poblaciones
vulnerables; y no puede quedar des-
cuidada la equidad con que se recau-
den los recursos que el Fisco emplea
para éstas y para sus demas tareas.

Por Uitimo, debe recordarse que en
los paises de la region existe un com-
promiso cada vez méas profundo con
los valores de la democracia politica, v
que su fortalecimiento es una preocu-
pacion compartida por ia generalidad
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de ios sectores sociales. En ese con-
texto, el pacto fiscal no sélo esta sujeto
a la institucionalidad democratica sino
que es en verdad un componente
esencial del fortalecimiento de dicha
institucionalidad. Esto es asi porque
las pautas de convivencia democratica
no pueden sino salir beneficiadas por
un proceso de discusion del que emer-
jan compromisos ampliamente con-
sensuados sobre la magnitud y
composicién del gasto publico y su fi-
nanciamiento, asi como de un adecua-
do control sobre la gestién pdblica.
En este ejercicio democratico deben
intervenir efectivamente —mas alla de
su participacion formal — el poder le-
gislativo y las ramas del poder eje-
cutivo nacional, asf como ias
autoridades correspondientes a ni-
veles territoriales descentralizados y
la sociedad civil, porlos canales que
correspondan.

Un nuevo pacto fiscal que consoli-
de las reformas en proceso, promo-
viendo asi un entorno macro-
econémico estable; que comprometa
al fisco a usar eficientemente los recur-
$0S; gue contemple mecanismos
transparentes de accion pablica; que
prevea la equidad como objetivo im-
portante, y que contribuya a afianzar
una institucionalidad democratica, es
condicién para que progrese el proce-
so de transformacion productiva con
equidad en el que se ha comprometido
la regién. Las secciones restantes de
este capitulo, asi como el resto de este
informe, pretenden contribuir a la ne-
cesaria discusién sobre este nuevo
pacto.
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C. Consolidacién
del ajuste fiscal

Comio es sabido, los elevados dé-
ficit publicos de los gobiemos centrales
y de los sectores publicos no financie-
ros en la primera mitad de los afios
ochenta, generaron presiones inflacio-
narias y desequilibrios externos en nu-
merosos paises de la regién. De alli
que la consolidacion fiscal constituye-
se pieza central de los planes de esta-
bilizacién, primero, y de ajuste,
después, llevados a cabo por los pai-
ses de América Latina y el Caribe du-
rante las dos dltimas décadas.

En esta materiz, los avances son
significativos. El balance regional de
las finanzas plblicas muestra, en efec-
1o, progresos indudables, los cuales se
reflejan en una notable reduccion del
déficit y un manejo mucho mas cuida-
doso tanto de éste como de ta deuda
piblica. Durante los afios ochenta, el
ajuste descansd béasicamente en la
contraccién en los niveles de gasto.
En los noventa, el avance se ha basa-
do maés, en el caso de América Latina,
en la mayor generacion de ingresos, lo
cual ha permitido una recuperacion de
los niveles de gasto. Esta recupera-
¢ién no ha sido compartida por los
paises del Caribe, donde se ha mante-
nido en general la tendencia a la reduc-
¢ién del gasto (véase el grafico |-1).

La exigencia de otorgar una fuerte
prioridad al componente fiscal del ob-
jetivo.de estabilizacién macroeconomi-
ca se tradujo en una relativa
postergacién de otros objetivos de las

11



ET1GASTOS

GRAFICO I-1
1.a América Latina

(Porcentaje del PIB)

9661

5661

¥661
£661
2661

ERGASTOS

1996

julio-diciembre/1999

1886

—— BALANCES

INGRESOS

1661

0661

NGRESOS
— BALANCE

6861
8861
1861
9861
G861
¥861
£86)
2861
186}
0861

1.b El Caribe

{% PIB)

BALANCE GLOBAL DE LOS GOBIERNOS CENTRALES

25

-10

1988 1989 1690 1991 1962 1993 1094

1887

-20

2
1
1

0
5
0
5
0
5
-1p 4

Fuente: CEPAL, sobre Ia base de difras oficiales.

12



finanzas publicas. Entre estos Ultimos,
el mas perjudicado fue, sin duda, el
referido a la funcién distributiva del
sector gobierno.3 E! resultado mues-
tra un considerable abandono del ob-
jetivo de equidad —principaimente,
vertical— en el disefio y la gjecucién de
las politicas publicas, en general, y de
la politica fiscal, en particular. Enaflos
recientes, numerosos gobiernos han
adoptado medidas —particularmente
en el campo del gasto social— que re-
flejan una creciente conciencia de la
gravedad de la situacién sociat a o
largo de muchos afios y especialmente
a partir de los ochenta. Segin vere-
mos mas adelante, ello se refleja, en
particular, en una recuperacién notoria
del gasto publico social en Ameérica
Latina, la cual no es compartida, sin
embargo, por los paises del Caribe.

La favorable tendencia en las
cuentas publicas oculta, sin embargo,
varios fenémenos que evidencian to-
davia un cierto grado de fragilidad en
los logros. Ciertas experiencias, al
contabilizar los ingresos de privatiza-
ciones sobre la linea, tienden a sobre-
estimar la solidez del ajuste, pues se
basan en ingresos estrictamente no
recurrentes. Por otra parte, se ha
acentuado la dependencia de las fi-
nanzas publicas respecto del ciclo eco-
némico, lo que introduce inestabilidad
en el gastoy cierta vulnerabilidad en el
propio ajuste fiscal. La expansion del

3. Evidencias de aumentos en la desigualdad
de la distribucién de ingresos en fa mayoria
de los paises de la regién, en particular refe-
tidos a zonas urbanas, pueden verse en
CEPAL (19973}, cap. 1.
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gasto durante las fases de recupera-
ci6n ciclica de la actividad econémica,
basada en ingresos tributarios transito-
rios y en el acceso facil al financiamien-
to externo, es sucedida por fuertes
ajustes del gasto una vez que desapa-
recen unos Yy otros. La inadecuada
regulacién de las operaciones cuasifis-
cales da lugar a desajustes cuantiosos
en varios paises, entre los cuales se
destacan durante la década actual
aquellos asociados a crisis bancarias.
La descentralizacion ha generado nue-
vos desafios y, en algunos paises, se
ha vueito importante fuente de dese-
quilibrios fiscales. Finalmente, pesea
la reduccién del déficit, la carga de la
deuda publica sigue siendo elevada.

En las paginas que siguen se ana-
lizan dos elementos de la consolida-
cién del ajuste fiscal, aqueilos relativos
a la evolucion de los ingresos pablicos
y del déficit y la deuda gubemamenta-
les. La evolucion del gasto se detalla
en la seccidn D.

1. Ingresos publicos: avance
incompleto

Desde mediados de los ochenta,
todos los gobiernos de la regién, con
diferencias de grado y de alcance, han
introducido importantes reformas a sus
respectivos regimenes tributarios y
arancelarios, complementadas por
otras de modernizacion de la adminis-
tracion tributaria. Si bien se presenta
una marcada heterogeneidad de situa-
ciones, en general se puede afirmar
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que el enorme esfuerzo realizado en
materia de reformas impositivas contri-
buyd a un aumente, todavia modesto,
en el coeficiente de tributacion en
Ameérica Latina (aunque no en el Cari-
be}, acomparfiado de importantes me-
joras en la estructura y administracién
tributarias. Los paises de la region
muestran, en cualquier caso, una gran
heterogeneidad respecto de sus nive-
les y composicion de ingresos publi-
cos, dadas sus diferencias de nivel de
ingreso, de estructura productiva, de
insercion comercial y de politicas y
administracion tributarias (véase el
capitulo I11). :

El tamafio promedio del sector pu-
blico, medido a través de sus ingresos,
es moderado en la regidn, y claramen-
te inferior al de la OCDE y al de las
economias asiaticas. El promedio lati-
noamericano y los ingresos totales del
Gobierno Gentral aumenté levemente,
desde poco menos del 15% del PIB en
1990 a un 17% dei PIB en 1996 (véase
el grafico I-1); la mayoria de los paises
se concentra en el rango de 15 a 20%
del PIB, y sdlo Haitl y Guatemala re-
caudan menos del 10% de esa varia-
ble. Al incluir al sector publico no
financiero, los ingresos totales recau-
dados se elevan desde 25.5% del PIB
en 1990 a casi 28% en 1996,y aumen-
ta también la convergencia de los pai-
ses en tormno a valores superiores al
20% del PIB. Por sy parte, la media de
ingresos totales de los gobiernos cen-
trales del Caribe, aunque cae leve-
mente en los noventa, atin se mantiene
por encima del 30% del PIB. En el
marco de estas tendencias, ios ingre-
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sos tributarios recaudados por los go-
biernos nacicnales (sin considerar las
contribuciones a ia seguridad social)
aumentaron de 11.8% en 1990 a
13.6% del PIB en 1996 en América
Latina, pero se redujeron de 29.5 a
27.2% en el caso del Caribe. Aungue
para el conjunto de América Latina el
coeficiente medio de tributacion supe-
raba el existente en 1980, la mitad de
los paises de la regién mantenian una
presion tributaria inferior a la de dicho
afio.

Lacomparacién dela presion tribu-
taria entre regiones depende en forma
decisiva del nivet de las contribuciones
ala seguridad social. La presion tribu-
taria de los paises de la QCDE es de
38% del PIB (en 1995), incluyendo 9
puntos de las contribuciones a la segu-
ridad social, de modo que la presién
tributaria efectiva, neta de contribucio-
nes a la seguridad social, es alli de
29% del PIB. Las contribuciones a la
seguridad social representan en pro-
medio un 2% del PIB en América Lati-
nay, segun 1o sefalamos en el parrafo
anterior, la presion tributaria neta de
dichas contribuciones un 13.6% del
PIB. En cualquier caso, este es sélo
uno de los factores de la gran hetero-
geneidad de los niveles de tributacion
caracteristicos de Ia region, los cuales
reflejan, entre otros factores, la efica-
cia de los sistemas impositivos, las
decisiones saobre el tamario del gobier-
no, y el financiamiento alternativo que
provee la renta petroiera en aquellos
paises que tienen acceso a ella (véa-
se el gréafico 1-2). Estas comparacio-
nes muestran también las grandes
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potencialidades para aumentar la tri-
butacién en muchos paises, particu-
larmente de América Latina, sin
afectar su competitividad.

En términos de estructura del co-
mercio, los procesos de liberalizacion
y de integracién han llevado a dismi-
nuir drasticamente el nivel medio y la
varianza de los ingresos arancelarios,
reduciéndose la importancia del co-
mercio exterior en el financiamiento
estatal, especialmente en los paises
medianos y grandes de America Lati-
na. Este fenémeno ha generado, sin
embargo, tensiones fiscales en el caso
de las economias pequefias del Cari-
be, donde cerca de un tercio de los
ingresos totales proviene del comercio
exterior. Enmenor medida, este fend-
meno también se ha producido en
Centroamérica, de manera que en am-
bas zonas las perspectivas de la inte-
gracion econémica subregional estan
muy ligadas a la consolidacion de nue-
vas fuentes de ingresos fiscales.

En muchos otros aspectos, el sis-
tema tributario muestra cambios de
consideracién respecto del existente a
inicios de los ochenta. Se ha reducido
el nimero de bases imponiblgs y se ha
alterado la base territorial y funcional
de ios impuestos, de los de comercio
exterior hacia los tributos internos, de
los impuestos directos hacia los indi-
rectos. La tendencia a apoyarse cre-
cientemente en el IVA, junto con
favorecer la neutralidad en la asigna-
cién, permite un aumento de la cober-
tura sectorial de los impuestos
indirectos, reduciendo las exenciones
y facilitando el control de la evasién.
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Por otra parte, se ha incrementado el
minimo imponible en el impuesto de
renta, reduciendo el nimero de tramos
y el nivel maximo de las tasas margi-
nales del impuestc a las personas {de
47 a 28%, en promedic) y a las empre-
sas (de 43.3 a 35.5%}, al tiempo que
se ha acudido a un uso més generali-
zado de criterios presuntivos de tribu-
tacion en algunas actividades, para
reducir la evasién (véase gréfico -2 de
la siguiente pagina).

A través de este proceso, el aban-
dono de los impuestos directos como
mecanismos de recaudacién ha avan-
zado més de lo deseable en América
Latina. En efecto, enla OCDE, el 65%
de la recaudacion corresponde a im-
puestos directos (cuatro quintas partes
por impuesto a la renta personal), en
tanto en América Latina los impuestos
directos suman sélo el 25% de la re-
caudacion {la mayor parte por renta de
las empresas). La mayoria de los pai-
ses de la region recauda sélo entre 20
y 30% de sus ingresos tributarios a
través de impuestos directos. Solo
Colombia, México y Panama muestran
una estructura mas balanceada, con
impuestos directos entre 40 y 50% del
total de ingresos tributarios. En el Ca-
ribe, la estructura tributaria se asemeja
méas a la OCDE que a América Latina,
ya que alli los impuestos directos re-
presentan, en promedio, el 40% de los
ingresos tributarios, y varios paises
—Aruba, Barbados, Guyana, Jamaica,
Antiflas neerlandesas, Suriname y Tri-
nidad y Tobago— han sobrepasado di-
cho promedio en los Ulitimos quince
afios.
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GRAFICO I-2

PRESION TRIBUTARIA DE LOS GOBIERNOS CENTRALES: 1996

(Porcentaje del PIB)
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Los ingresos por privatizaciones
desde fines de los ochenta han suma-
do en la regién alrededor de 76 000
millones de dédlares de 1990, con diver-
sa intensidad entre paises pero con un
ciclo temporal parecido: dinamismo ini-
cial y desaceleracién posterior, como
resultado natural de un menor nimero
de empresas disponibles paraia venta.
El valor de las ventas representa sélo
el impacto fiscal de corto plazo. Los
efectos de largo plazo, que son ob-
jeto de atencién en el capitulo IX, no
han sido objeto de cuantificaciones
apropiadas.

La evasidn, la elusién y la renuncia
fiscal siguen siendo aspectos débiles
en la recaudacion. Esto dificilmente se
explica como resultado de tasas exce-
sivas, dado que en la region se registra
una asociacién positiva entre nivel de
éstas y la eficacia recaudatoria de los
tributos. En particular, en el caso del
IVA, paises con alicuotas comparati-
vamente altas, como Brasil, Chile y
Uruguay, presentan tasas de eficacia
recaudatoria relativamenie elevadas,
en tanto lo contrario sucede enpaises
de alicuotas bajas, como Bolivia,
Ecuador y Paraguay. Esto parece in-
dicar que la calidad de la administra-
ci6n tributaria es un factor decisivo en
los niveles de recaudacion, y que pue-
de compensar ¢on creces el eventual
desincentivo al incumplimiento tributa-
rio que emane de alicuotas mas altas.
De alli el rof privilegiado de su fortale-
cimiento enlos programas de control a
la evasion y elusién de los tributos.

En administracion tributaria, las re-
formas aplicadas se han orientado a
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elevar la jerarquia burocrética y la au-
tonomia técnica de las administracio-
nes tributarias y aduaneras. Del
mismo modo, se han tendido aconcen-
trar las funciones normativas en la ad-
ministracion nacional, al tiempo gue se
descentralizan las funciones operati-
vas de fiscalizacién y recaudacion a
nivel territorial 0 de gobiernos subna-
cionales. Aungue existe también una
tendencia a unir las administraciones
de impuestos y aduanas, y en un caso
(Argentina) integrar ain tas contribu-
ciones a la seguridad social, esta ten-
dencia es algo menos marcada.
Finalmente, se ha generalizado el es-
fuerzo por simplificar normas y proce-
dimientos administrativos, asi como el
de incorporar modernas tecnologias
de informacién en el procesamiento y
fiscalizacion de las declaraciones y en
ta cobranza y devolucién de impues-
tos, buscando reducir el costo de fa
recaudacién y mejorar la productividad
de los servicios tributarios.

En sintesis, las reformas impositi-
vas en la mayoria de los paises, aun-
que muestran importantes iogros en
los diversos ambitos, todavia distan de
cumplir a cabalidad los clasicos objeti-
vos de suficiencia recaudatoria, simpli-
ficacién de normas y procedimientos,
neutralidad en la asignacién de recur-
so0s y equidad en la distribucién de la
carga. En el agregado, el desemperio
tributario muestra, en particular, una
mejora marginal en suficiencia recau-
datoria, la persistencia de elevados in-
dices de evasidn, elusion y renuncia
fiscal, y una pérdida de presencia de la
equidad vertical en el debate tributario.
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De ahi la necesidad de persistir en
reformas orientadas a mejorar los in-
gresos publicos. A continuacién, se
mencionan someramente aigunos
campos de accidn en esta materia.

a) Privilegiar cualro dareas
para fortalecer los ingresos: lucha
conlra la evasién, fortalecimiento
de la tributacion directa,
impuestos verdes y gravdmenes
a algunas actividades financieras
en la economfa global

Las comparaciones intemaciona-
les indican que el coeficiente medioc de
tributacién en America Latina es bajo
-no asi el del Caribe— y que existe un
amplio margen para mejorar los ingre-
s0s publicos en muchos paises. En
esta materia, tanto por razones econé-
micas como politicas, se debe privile-
giar una estrategia de combate a
diversas formas de evasién fiscal, me-
diante el fortalecimiento de la adminis-
tracién tributaria. Ello constituye una
sefial clara a los agentes economicos
y a la sociedad como un todo, en el
sentido de que, asi como el cumpli-
miento de fa ley es un prerrequisito de
la vida democratica, el cabal cumpli-
miento del cédigo tributario es una con-
dicién necesaria para dar vida efectiva
al pacto fiscal en que se apoya la go-
bernabilidad econémica y politica. El
analisis precedente indica que existe
un amplio margen para fortalecer la
tributacién directa (especialmente a
las personas) en la mayoria de los
paises de América Latina. Mientras la
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lucha contra la evasién incrementaria
la equidad horizontal, esta reforma
contribuiria a mejorar la equidad verti-
cal. A ello se podria agregar la posibi-
lidad de utilizar en mayor escala
“impuestos verdes”, los que generan
ademas efectos positivos sobre ia pro-
teccidn ambiental, y son adn incipien-
tes en la regidn. A estas fuentes
valdria la pena agregar otras derivadas
de gravar algunas operaciones finan-
cieras, especialmente de caracter es-
peculativo; sin embargo, éstas
deberian aplicarse en el marco de arre-
glos institucionales y procedimientos
internacionales que impusieran cargas
simifares en todos los paises, para evi-
tar que dichos gravamenes den jugar
a desviacién de los flujos de recursos.
Para dotar de viabilidad politica atodos
estos esfuerzos, es necesario que el
mayor nivel de recaudacion vaya es-
trictamente ligado a mayor productivi-
dad en el gasto y a practicas institu-
cionales que minimicen el espacio a
las posibilidades de corrupcién.

b} Continuar los esfuerzos
por simplificar el régimen
y la administracion tributarios
para minimizar la evasion
y fa elusidn

Al reducir las bases imponibles,
algunas de ellas de bajo rendimiento
recaudatorio, se reducen los “costos
de cumplimiento” de los contribuyen-
tes y, con ello, los incentivos para elu-
dir 0 evadir el cumplimiento de las
obligacicnes. Un sisterna con bases
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amplias y alicuotas uniformes es me-
nos vulnerable a intentos de evasion
~basicamente por las mayores facili-
dades de control por parte de la admi-
nistracién tributaria— que otro en el que
existan multiples exenciones, deduc-
ciones o tasas diferenciadas. Porotra
parte, la simplificacién del sistema tri-
butario reduce los requerimientos de
informacion, limitando procedimientos
administrativos mas complejos, que
tienden a incentivar la elusién y la eva-
sidn. La simplificacién debe ir de la
mano con la unificacion de atribugio-
nes legales sobre una misma base im-
positiva, ya que cuando ésta esta
difundida en diversos niveles de go-
bierno (como en el caso de Brasil),
tiende a dificultar las operaciones de
control.

¢} Disminuir la oferta de incentivos
tributarios y, junto con élfa,
la correspondiente renuncia
de recaudacion impositiva
(“gastos tributarios”)

Este tipo de instrumentos genera
opacidad en el disefio y ejecucion de
la politica fiscal, pues el gobierno ge-
neralmente no dispone de éstimacio-
nes actualizadas acerca de los
volimenes que deja de recaudar, ni
tampoco respecto de quiénes se apro-
pian de los correspondientes benefi-
cios. La falta de transparencia,
caracteristica de estos “gastos tributa-
rios” esta muy vinculada a la conside-
rable discrecionalidad con que los
gobiernos asignan sus beneficios, lo
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que los transforma en un vehiculo
muy conveniente para diferentes mo-
dalidades de captacién de renta (rent-
seeking) y corrupcién. Por lo tanto, el
uso de los incentivos tributarios no sélo
afecta adversamente el criterio de su-
ficiencia recaudatoria, sino también el
principio de equidad. De hecho, la po-
tencial regresividad de este instrumen-
to puede contribuir a neutralizar los
esfuerzos distributivos que el gobiermno
realice a través de otros instrumentos
de politica, sean éstos tributarios o fis-
cales en general.

El argumento clasico que avala es-
tas exenciones es el de favorecerenla
asignacion de recursos, a sectores o
regiones seleccionados por las autori-
dades econdmicas. Sin embargo,
como habitualmente no se conocenlos
volumenes de recursos canalizados a
los agentes favorecidos, ni tampoco se
efectian evaluaciones de los resuita-
dos, suele no quedar claro el cumpli-
miento de dicho objetivo. Mas adn, si
se justifica la prioridad concedida, re-
sultaria mas eficiente para lograr el
mismo objetivo una asignagcién explici-
ta de recursos en el presupuesto, Io
que ademas facilitaria la evaluacion de
la eficiencia del gasto. En ausencia de
una decisién en tal sentido, debe al
menos estimarse un presupuesto de
renuncia fiscal, &l cual debe ser pre-
sentado, conjuntamente con el presu-
puesto ordinario, a consideracion de
los parlamentos, permitiendo, de paso,
una mayor transparencia en la gestién
fiscal (véase mas adelante el punto E,
relativo a la transparencia del gasto
publico).
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d) No considerar la generacién
de ingresos publicos como
ef objetivo principal
de los procesos de privatizacion

Debido a su caracter no recurren-
te, la generacion de ingresos plblicos
no debe ser el objetivo principal de los
procesos de privatizacion. Es esen-
cial, en particular, evitar que [0s ingre-
$0s por privatizaciones se utilicen para
financiar gastos corrientes. La expe-
riencia regional indica que el uso mas
eficiente de dichos recursos es la re-
compra de deuda puablica, con des-
cuento, en los mercados secundarios,
cuando dicha deuda esta disponible.

2. El déficit, Ia deuda
y los nuevos retos macro-
econémicos de ia politica fiscal

En los siete aftos transcurridos de
la presente década, nunca excedié el
2% del PiB el déficit promedio de los
gobiemos centrales de 19 paises de la
regién para los cuales existe informa-
cion. Esto representa un esfuerzo no-
table de disciplina fiscal, si se
considera que, en los anos posteriores
a la crisis de la deuda, dicho déficit
representaba cerca del 8% del PIB
{véanse nuevamente el grafico I-1 y el
capitulo V). Se trata pues de un logro
espectacular a nivel internacional, que
supera lo alcanzado durante el mismo
periodo en buena parte del mundo
industrializado.
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Todos los indicadores tradiciona-
les —necesidades de financiamiento,
deficit primario y ahorro corriente—
muestran una mejoria adicional en los
afos noventa, especialmente en aque-
lios paises cuya situacion era mas fra-
gil a comienzos de la década. No
obstante, con la excepcidonde Chile, no
se han logrado sostener niveles globa-
les de superavit, y en algunos casos se
mantienen situaciones de fragilidad fis-
cal {Brasil, Colombia, Costa Rica, Haiti
y Honduras), en su mayoria abordadas
en los (litimos arios por las autoridades
respectivas. Por otra parte, en afios
mas recientes, hay cierta tendencia al
deterioro de las cuentas publicas. En
1996, por gjemplo, quince de los dieci-
nueve palses con informacion registra-
ron un déficit.

Esto dltimo muestra en realidad
una preocupante tendencia prociclica
de las finanzas publicas regionales,
que ha tendido a acentuar en vez de
morigerar el ¢iclo econdmico. En va-
rios casos nacionales, la convergencia
de una drastica reduccién enla tasa de
inflacidn, fa retoma del crecimiento, ia
reanudacion det financiamiento exter-
no y ios ingresos por privatizagiones,
generd una situacion fiscal transitoria-
mente mas favorable que el escenario
de tendencia que enfrentan las finan-
zas publicas. En ocasiones, este pro-
ceso ha sido estimulade por los
programas de ajuste, supervisados por
organismos multilaterales de financia-
miento cuya atencion se centra exce-
sivamente en indicadores de déficit
que no consideran el impacto del ciclo
econdmico. Esta practica relaja la dis-
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ciplina fiscal en la fase ascendente del
ciclo, obligando a realizar severos
ajustes cuando el entorno intermacio-
nal es adverso, como ha acontecido
con la crisis mexicana a fines de 1994
y con el actual impacto de la crisis
asiatica. Las estimaciones que se pre-
sentan en elcapitulo IV de este informe
indican que el gasto publico tiene en la
region, en efecto, un comportamiento
ciclico mucho mas pronunciado que en
los paises de la OCDE vy el sudeste
asiatico.

No menosimportantes han sidolos
problemas asociados a los costos de
ciclos financieros mal administrados,
en un contexto en el cual la volatilidad
de los flujos de capital ha tendido a
acrecentarse con el praceso de globa-
lizacidén. En muchos casos, estas cri-
sis estdn asociadas a una
liberalizacion de variables financieras
(tasas de Interés, crédito bancario o
cuenta de capital de la balanza de pa-
gos) sin un simultdneo reforzamiento
de la regulacion y supervision pruden-
cial de los bancos y otros intermedia-
rios, con miras a tener en cuenta los
riesgos de pérdida que afectan a los
procesos crediticios y de inversion en
mercados financieros mas libres. En
efecto, una deficiente regulacién pru-
dencial durante las fases de bonanza
o desregulacién permite a las entida-
des financieras asumir riesgos excesi-
vos; se da asi lugar a posteriores
quiebras y a costosos programas de
rescate, que incluyen préstarmos a
bancos faltos de liquidez, programas
de compra de cartera, reprogramacion
de créditos con tasas de interés prefe-
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renciales o, si se trata de créditos ex-
ternos, con condiciones cambiarias
preferenciales, entre otras medidas.
En unos pocos casos, el fisco ha asu-
mido explicitamente las perdidas, pero
en otros ha dado lugar a operaciones
cuasifiscales del banco central. Lain-
tervencion tardia ha tendido en estos
casos a acrecentar las perdidas. Las
mas costosas han sido fas crisis ban-
carias de Argentina y Chile de comien-
Zos de los afios ochenta, donde dichas
pérdidas alcanzaron entre 40 y 60%
del PIB. Lasprincipales crisis financie-
ras de {a década actual {(México, Para-
guay y Venezuela) han generado
obligaciones fiscales ¢ cuasifiscales
equivalentes entre 8 y 18% del PIB
(véase el capltulo V).

Asimismo, los procesos de des-
centralizacion han generado dificulta-
des macroeconémicas nada despre-
ciables, fundamentalmente asociadas
a cuatro fendmenos: a) {a descentrali-
Zacion mayor €n los ingresos que en
los gastos, que ha caracterizado este
proceso en algunos pafses (Brasil y
Colombia); b) el uso generalizado de
sisternas de participacion en las rentas
nacionales, que reducen los grados de
libertad de ia politica tributaria, ya que
aumentos en los recaudos tributarios
generan automaticamente, por la via
de aumentos en las transferencias,
mayores gastos; ¢) la ausencia de con-
trol del endeudamiento territorial; y d)
la falta de incentivos adecuados a la
generacién de recursos propios en las
regiones. La excesiva dependencia
de las transferencias nacionales es
una de las caracteristicas desafortuna-
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das de la descentralizacién en América
Latina: ellas suelen financiar mas de la
mitad de los gastos locales contrg una
tercera parte en los paises de la
OCDE. Asi las cosas, los esfuerzos
por mejorar la gestién publica median-
te la administracion descentralizada de
servicios deben estar acompariados
de una solucién a estos dilemas ma-
croeconémicos, que pueden términar
por derrotar el propio proceso (véase
el capitulo VIH).

La evoiucién de la deuda publica
muestra también avances importan-
tes, gracias, enparticular, a los progra-
mas de reduccion adoptados desde
fines de los afios occhenta. La relacion
deuda publica/PIB se redujo de 50 a
30% entre 1988 y 1992, estabilizando-
se luego, aunque con grandes diferen-
cias entre paises y con aumentos
significativos en algunos de ellos. Sin
embargo, el problema de la deuda ex-
tema dista mucho de haber sido supe-
rado, segln se refleja en el peso
importante de los costos de su servicio,
en la alta proporcién que representa la
deuda publica en la deuda externatotal
y en el hecho de que en muchos paises
dicha proporcidn, asi como la relacién
deuda externa/PIB, supera los nivelés
que caracterizaron los afos anteriores
al estallido de la crisis. En unos pocos
paises, la deuda interna ha comenza-
do a jugar un papel importante (Brasil,
Colombia, Costa Ricay, en menor me-
dida, Argentina), favoreciéndose del
desarrollo de los mercados financieros
nacionales, pero generando también
en algunos momentos presiones sobre
dichos mercados,
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En los ultimos afios, se ha adquiri-
do en la regién una conciencia crecien-
te sobre un elemento generalmente
olvidado de la deuda publica: ia deuda
previsional. Ello ha llevado a introducir
procesos de reforma en los sistemas
de seguridad social, limitando y redefi-
niendo la participacién publica en di-
cho ambito. El impacto de tales
reformas en las finanzas piblicas es
considerable, tanto por la magnitud de
la deuda involucrada como por las exi-
gencias fiscales que impene la transi-
cién previsional (véase el capitulo Vil).

E! cambio total e instantaneo hacia
cuentas de ahorro individuales obliga-
torias implica reconocer dos compo-
nentes de la deuda previsional: a) el
valor presente de las pensiones de
quienes se encuentran pensionados a
la fecha de vigencia de la reforma (la
deuda previsional con los jubilados}; b)
el valor presente de las contribuciones
(o beneficios a los cuales dan derecho)
que hasta |la fecha de vigencia de la
reforma han realizado (adquirido)
aquellos que adn permanecen activos
(la deuda previsional con los activos).
La suma de ambos valores, menos el
valor de las reservas del sistema anti-
guo, constituye una aproximaciéndela
deuda previsional implicita.

La deuda es elevada para paises
cuya fuerza de trabajo y poblacién es-
tan relativamente envejecidas, en que
las tasas de cotizacién y de reemplazo
son altas y existe una aklta relacién de
cotizante por asalariado. Para un pri-
mer grupo de paises, cuya deuda pre-
visional se estima scbre 200% del PIB
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(Argentina, Brasil y Uruguay), realizar
una sustitucién total e inmediata de un
sisterna por otro implica recursosfisca-
les por un monto anual superior a 6%
del PIB por un lapso de cuarenta afios
(asumiendo una amortizacion lineal y
una tasa de descuento de 5%). Enun
segundo grupo de paises (Chile, Costa
Rica, Cubay Panama}), con una deuda
previsional entre 90% y 200% del PIB,
se deberian destinar recurses fiscales
por montos entre 2.8 y 4.6% del PIB.
En situaciones mas factibles de finan-
ciar la totalidad de la deuda previsional
se encuentran aquellos en que ésta
fluctia entre 20% y 50% del PIB (Boli-
via, Colombia, Guatemala, México, Ni-
caragua, Paraguay, Pert, Republica
Dominicana y Venezuela), los cuales
deberian asignar recursos fiscales
anuales en montos equivalentes a ci-
fras entre 0.7 y 1.4% del PIB.

Desde el punto de vista de las
finanzas publicas, la viabilidad de reali-
zar un cambio total e inmediato del
sistema de pensiones debe ser ponde-
rada por las autoridades pertinentes en
cada pais. Un caso citado frecuente-
mente en el debate regional es la ex-
periencia chilena, donde se transfirid al
Estado la responsabilidad financiera
por e! costo total de la reforma. Este
costo incluye: el pago por el déficit
operacional (para amortizar la deuda
con los jubilados y pensionados), el
pago de los bonos de reconocimiento
(para amortizar la deuda por las contri-
buciones pasadas que realizaron los
activos al momento de la reformay que
llegan a la edad de jubilacién o se
pensionan), el pago de los subsidios

julio-diciembre/1999

para pensiones minimas a aquelios
que, habiendo contribuido durante un
periodo legal, no acumulan un monto
que permita financiar la pensién mini-
ma, y el pago de las pensiones asisten-
ciales para los indigentes. Estos
compromisos han significado hasta el
presente, para las finanzas pablicas,
un esfuerzo muy superior a las proyec-
ciones originales, y parte de su finan-
ciamiento requirid en su oportunidad
{1981-1987) de un importante ajuste
en la estructura del gasto fiscal social,
que redujo la disponibilidad de recur-
s0s para programas en educacion, sa-
lud y vivienda. Aparte de estas
consideraciones fiscales, es necesario
tener en cuenta los efectos distributi-
vos, especiaimente en 1o que concier-
ne al prorrateo del costo fiscal entre las
diferentes generaciones de contribu-
yentes y jubilados.

Para enfrentar los problemas men-
cionados, se proponen cuatro impor-
tantes lineas de accion:

a) Morigerar el cardcter ciclico
de las finanzas publicas

Es necesario cotregir el manejo
excesivamente prociclico de las finan-
zas publicas, rescatando un enfoque
estabilizador que privilegie {as tenden-
cias de mediano plazo en la economia
y las propias variables fiscales. Por
cierto, la validez de un enfoque antici-
clico de las finanzas pablicas depende
de su consistencia, es decir, de que
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opere en ambas fases del cicle, aho-
rrando las holguras en la fase de auge,
para poder acudir a las reservas en
periodos adversos. Con este fin es
necesario contar con algunas reglas
sobre el gasto y con algun disefic ins-
titucional que asegure la simetria fiscal
en el ciclo.

En materia de reglas presupuesta-
rias, se ha sugerido acotar el creci-
miento del gasto corriente a niveles
estables y no superiores al crecimiento
tendencial de la economia, dando alos
impuestos un rol activo para atenuar
las fluctuaciones del ciclo economico.
En materia institucional, junto a los co-
nocidos fondos de estabilizacion del
precio del café (Colombia) y del cobre
(Chile}, se plantea fa conveniencia de
establecer un fondo de estabilizacién
de la recaudacién tributaria, donde se
contabilizarian y acumularian los in-
gresos transitorios durante los perio-
dos de auge, para evitar igualmente
una excesiva contraccion del gasto du-
rante la posterior fase descendente.
Este manejo debe ser complementado
con otro, también anticiclico, del en-
deudamiento publico, en particular del
crédito externo.

En esta misma orientacién, es im-
portante que los gobiemos de la region
concedan mayor importancia a dife-
renciar el componente ciclico y el com-
ponente estructural det déficit pablico,
al estilo de las economias de la OCDE.
Por de pronto, la alta elasticidad-ingre-
so de las importaciones es un indica-
dor del marcado componente ciclico
propio del actual patrén de crecimien-
to. Como la estructura tributaria ha
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acentuado su dependencia de los im-
puestos indirectos, la fluctuacion de los
ingresos aduaneros, y del IVA por im-
portaciones, indica que los célculos
tradicionales pueden subestimar la
magnitud del componente ciclico.

Realizar un seguimiento de los dé-
ficit ciclico y estructural del sector pu-
blico, con informacién estandarizada y
oportuna, facilitaria los debates fisca-
les de mediano plazo, evitando ade-
mas ajustes traumdticos en la
coyuntura. Del mismo modo, dotaria
de mayor estabilidad a los programas
soctales, pues podria acudirse a los
ingresos publicos o a la inversion pua-
blica como variables de ajuste al ciclo.
Ello ayudaria a mejorar el impacto de
los programas sociales, ya que una
vez corregidos los escenarios de vai-
venes pronunciados en el gasto social,
es mas factible concentrarse en el ana-
lisis de su impacto y en las correccio-
nes necesarias en su desempefio.

b) Prevenir las crisis bancarias
¥, €n ¢aso de que se presenten,
diluir los patrimonios
de los accionistas de las entidades
en crisis y asumir las pérdidas
por la via fiscal

Dados los elevados costos fiscales
y cuasifiscales de las crisis bancarias,
su prevencion es una de las activida-
des de mayor rentabilidad social. La
experiencia regional e internacional in-
dica que una combinacién de entomos
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macroecondmicos menos voldtiles y
una regulacién prudencial fuerte son
particularmente eficaces para dicha
prevencion. Lo primero puede serapo-
yado con medidas financieras orienta-
das a elevar el costo de la entrada de
capitales de corto plazo (encajes a pa-
sivos externos) o de captacion de me-
nor duracién del sistema financiero
(encajes mayores para captaciones de
plazos cortos), asi como un manejo
fiscal menos prociclico. Las medidas
de regulacién prudencial deben estar
orientadas a evitar que las entidades
crediticias asuman riesgos excesivos
durante la fase de auge, a cubrir ade-
cuadamente los riesgos asumidos,
adoptando incluso requisitos mas es-
trictos que los propuestos por el comité
de Basilea (dada la mas alta velatilidad
financiera en la regién) e incluyendo en
la reguiacion afiliales y subsidiarias del
exterior, asi como al conjunto de los
conglomerados financieros que consti-
tuyen una unidad empresarial. En
caso de que se presenten crisis, es
esencial que los patrimonios de los
accionistas de las entidades disminu-
yan en funcién de las pérdidas acumu-
ladasy que se evite a toda costa salvar
deudores que hayan participado en
préacticas engafiosas o al borde de la
legalidad. Asimismo, los gobiemos
deben aportar los recursos necesarios
para capitalizar directamente entida-
des en crisis, si ello se considera con-
veniente, 0 para cubrir las pérdidas
cuasifiscales del banco central, impi-
diendo en este ultimo caso que estas
pérdidas se reflejen en una expansion
del crédito interno.
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¢) Manejar con cautela los efectos
macroeconomicos
de la descentralizacién

Para manejar los efectos macroe-
condmicos de la descentralizacion, la
experiencia regional indica, en primer
término, que es esencial una clara de-
finicion de las competencias entre el
nivel central y el regional y lecal, y una
estimacion rigurosa de los costos ne-
cesarios para financiar las de estos
dltimos. Las transferencias que se di-
sefien con este propdsito deben estar
desligadas de la recaudacién de im-
puestos nacionales, y deben preferir
modalidades que congilien criterios de
equidad interregional, eficiencia y es-
fuerzo fiscal. Para elio han de tenerse
en cuenta cuatro variables, cuya im-
portancia relativa debe ponderarse en
funcion de las condiciones nacionales:
poblacidn objetivo (sistema de capita-
cién), costo de prestacién de los servi-
cios descentralizados, eficiencia y
eficacia en su prestacién y nivel del
esfuerzo fiscal regional o local. La ex-
periencia aconseja también disefiar
mecanismos estrictos de seguimiento
y control del endeudamiento y deluso
de las transferencias. Destaca igual-
mente la importancia de robustecer la
capacidad de recaudacién local, asi
como las capacidades técnicas de
gestién administrativa y financiera a
nivel regional y local.

En estas materias, existen en la
regién experiencias recientes de ma-
nejo mas responsabley coordinado del
endeudamiento territorial, con miras a
minimizar efectos macroecondémicos
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adversos y a favorecer una mejor utili-
zacién del ahorre, como viene aconte-
ciendo en Colombia. En el mismo
ambito, destaca la puesta en marcha
de programas de saneamiento y ajuste
fiscal a nivel subnacional, como es el
caso de algunas provincias de Argen-
tina y estados en Brasil, y los reciente-
mente iniciados en departamentos de
Colombia. En estos programas se es-
tablecen metas de reduccion del déficit
fiscal mediante el fortalecimiento y
modemizacidn de las bases tributarias
subnacionales, la reduccion de los
gastos de funcicnamiento y el estable-
cimiento de compromisos de pago de
las deudas contraidas. Existen casos
exitosos de fortalecimiento de |a tribu-
tacion local (impuestos a la propiedad
y ala valorizacion). Este procesodebe
ser reforzado mediante el otorgamien-
to a los gobiemos subnacionales de
adecuados grades de autonomia para
administrar sus recursos.

d) Vigilar el impacto fiscal
de las reforrnas a la previsién
social

Aun en ausencia de crisis financie-
ras que pudieran afectar ia rentabilidad
minima garantizada de los fondos de
pensiones, es posible que ia deuda
previsional que se hace explicita, y las
transferencias necesarias para cumplir
con ias pensiones minimas y asisten-
ciales, hagan necesario el aporte de
recursos fiscales adicionales. La ex-
periencia chilena confirma esta apre-
ciacion. De ahi que la principal leccion
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de esa experiencia sea que la transi-
cion de un sistema de financiamiento
de las pensiones a otro exige un enor-
me esfuerzo en las finanzas publicas.

En la practica han surgido modelos
alternativos de reformas, que combi-
nan cuatro estrategias, de modo de
aprovechar las bendades del sistema
de capitalizacion pero a la vez minimi-
zar la deuda previsional explicita. La
primera estrategia busca reducir los
compromisos financieros gue el siste-
ma contrag a futuro, modificando las
condiciones de elegibilidad y el monto
de las férmulas para obtener los bene-
ficios. Lasegunda representa uncam-
bio sélo parcial hacia un sistema de
capitalizacién, y permite la coexisten-
cia de un sistema de reparto y otro de
capitalizacién, definiéndose la distribu-
cion de afiliados entre ambos sistemas
de acuerdo a consideraciones fiscales
o de ofra naturaleza (Argentina, Co-
lombia, Uruguay). La tercera estrate-
gia consiste en disefar, al menor costo
posible, un mecanismo de incentivos
para el traslado de una persona o de
una cchorte al nuevo sistema. La
cuarta contintia con el sistema de re-
parto pero lo administra conforme a un
régimen de contribuciones definidas
en forma hipotética{nocional), esto es,
donde cada contribuyente cuenta con
una cuenta individual pero hipotética,
que se capitaliza a una tasa de retorno
similar a la tasa de crecimiento del
salario promedio con que se reunieron
las contribuciones (ltalia, Letonia, Sue-
cia; en estudio en Costa Rica y Polo-
nia). Lainformacion presentada en el
capitulo VII muestra que, en general,
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los paises de la regién han tendido a
adoptar una combinacién de las tres
primeras, como se puede apreciar en
los casos de Bolivia, Brasii, Colombia,
México, Perd y Uruguay. La dltima
deberia ser objeto de mayor atencién
en & futuro.

La forma de financiamiento no esta
prefijada en la mayoria de los casos,
pero puede constituir en una combina-
cidn de impuestos corrientes, deuda
publica e ingresos de privatizaciones,
entre otros. Basar el financiamiento
sdlo en los impuestos significa una pe-
sada carga para la mayor parte de las
generaciones actualmente activas; in-
versamente, basarlo en deuda (bonos
del Estado) alivia a las generaciones
presentes y traslada el costo de la tran-
sicion hacia las futuras.

D. Mayor productividad
del gasto puablico

La participacion promedio del Es-
tado en la economia muestra un patrén
diferenciadc por subregiones; en los
anos noventa ascendid a un 36% del
PIB en el Caribe (Gobierno Central) y
un 27% en América Latina (SPNF).
Los patrones de gasto también han
sido divergentes en una y otra subre-
gion durante la década actual. Mien-
tras laimportancia del gobierno central
en los paises del Caribe ha seguido
declinando, aproximéndose a los nive-
les de los palses de la OCDE (35% del
PIB), en América Latina.ha tendido a
aumentar, pero se mantiene aun dis-
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tante de dichos niveles y de los del
sudeste asiatico {véase grafico 1-3).
En América Latina, la tendencia al au-
mento del gasto publico ha surgido
fundamentalmente en los paises que
tenian un nivel inicial de gastos relati-
vamente mas bajo, mientras en los
deméas ha ocurrido lo contrario. En
conjunte con las tendencias observa-
das en el Caribe, esto indica que ha
habido cierta convergencia en la mag-
nitud del gasto pablico de los distintos
paises de la regién. Vale la pena se-
flalar, por otra parte, que en los paises
latinoamericancs sobre los cuales se
cuenta con informacion, la recupera-
¢idn del gasto no ha estado acompa-
fada de un incremento del empleo
publico, que ha descendido como pro-
porcion del empleo no agricola en la
decada actual: de 15.3% en 1990 a
13.0% en 1996 (véase el capitulo 1V),
La experiencia internacional sefia-
la que el gasto publicotiende a aumen-
tar junto con el grado de desarrollo, lo
que indica que es un “bien superior”.
Este patron esté claramente asociado
al desarrollo de |a seguridad social. En
efecto, al examinar tanto la evoiucién
del gasto en los pafses de la OCDE
como en América Latina, se aprecia
una clara tendencia al mayor peso re-
lativo del componente de transferen-
cias y subsidios, asociados en gran
medida a la previsién social, cuando
crece el ingreso por habitante. No obs-
tante, adn cuando se ajusta en funcidn
de dicho factor, el tamario del gobierno
central es menor en América Latina
que en la OCDE vy el sudeste asiatico
(véase nuevamente el grafico I-3).
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En términos de composicion des-
taca sin duda la recuperacion del gasto
publico social en América Latina, que
desafortunadamente no ha sido com-
partida por el Caribe, donde dicho gas-
to muestra todavia una tendencia
tigeramente descendente, como se in-
dica mds adelante. Asimismo, mien-
tras fa inversion pidblica tiende a

recuperarse en varios paises latinoa-
mericanos en la década actual, ha se-
guido disminuyendo en el Caribe. Por
otra parte, en la mayoria de los paises
se registra en los afios noventa una
reduccion de la participacidn relativa
de los pagos de intereses y de funcio-
nes no directamente relacionadas
con la actividad productiva y social.

GRAFICO I-3

COMPOSICION DEL GASTO TOTAL
GOBIERNO CENTRAL
(Promedios regionales 1990-1996)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales, @ informacion del Fondo Monetario internacional,

FMI.
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El gasto militar alcanza, en prome-
dio, a un 10% del gasto del gobierno
central en América Latina, lo que equi-
vale a 1.9% del P1B. Ambos porcenta-
jes son los mas bajos de {as regiones
en vias dedesarrollo. A estas cuantias
habria que sumar los gastos en orden
y sequridad interna, que representan
en promedio 1.3% dei PIB. Cabe ob-
servar, sin embargo, que la reduccion
de {os gastos militares no ha ido a la
par con los avances en la democratiza-
cion regional y los esfuerzos de pacifi-
cacién, lo que indica que el “dividendo
del desarme” aln no se ha manifesta-
do. De hecho, a lo largo de la década,
América Latina ha sido la regién donde
menos $& han reducido los gastos mi-
litares respecto del PIB. Se trata, por
fo tanto, de un gasto relevante, cuyo
examen, por variadas razones, no es
transparente y que no suele asignarse
de acuerdo a criterios competitivos ni
es objeto de informacién y evaluacion
adecuadas.

En general, los esfuerzos por apli-
car politicas que mejoren la eficiencia
del gasto piblico, aunque promisorias,
han resultado insuficientes. Persiste
la tendencia a poner el énfasis en la
magnitud de las asignaciones, mas
que en la eficacia, eficiencia y calidad
del gasto pablico. Pese a intentos pio-
neros, todavia son incipientes los es-
fuerzos por alentar la productividad a
través de cambios en la cultura de la
administracién publica hacia una de
gestidn orientada a resultados. Se re-
gistran, sin embargo, logros en varios
frentes de reorganizacién institucional
orientada a mejorar la eficiencia del
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gasto: en el manejo mas eficiente de
las empresas publicas, en la ges-
tion descentralizada del gasto publico,
especialmente social, y en el disefiode
mecanismos que permiten Ia participa-
cién de nuevos agentes en areas tra-
dicionalmente reservadas al Estado.
Los avances en todas estas materias
son elementos destacados de las “re-
formas de segunda generacién” que
han iniciado los paises de la region.

Cabe destacar, en efecto, que du-
rante la década actual se detecta un
creciente interés de las autoridades
por los efectos microecondmicos de
las finanzas publicas. En tal sentido,
existe consenso sobre la necesidad de
que los programas de gasto publico
expliciten y cumplan objetivos preci-
sos, del menorcosto y la mayor calidad
posibles. Coma resultado de ello, han
venido difundiéndose nuevos paradig-
mas de la gestién pablica, que parten
del reconocimiento del derecho que
tienen los ciudadanos —como contribu-
yentes y usuarios de los servicios-- a
ser tratados como clientes cuya satis-
faccion importa, y que introducen nue-
vos criterios administrativos basados
en la obtencidn de resultados. Esta
nueva cultura de gestién publica esta
asociada al disefio de novedosos es-
guemas mediante los cuales las enti-
dades plblicas rectoras de un sector
establecen los objetivos y resultados
esperados de la gestitn de la institu-
cidén prestadora de dichos servicios o
incluso los “contratan” formaimente, y
el cumplimiento de las metas estable-
cidas es objeto de evaluaciones perié-
dicas. A nivel giobal, las entidades
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rectoras también se someten al proce-
so de establecimiento de objetivos y
metas, en virtud de contratos con el
jefe de gobierno o las entidades fisca-
les o de planificacion. En algunos ca-
$0s, los destinatarios del gasto publico
{por efemplo, los padres de familia en
el caso de la educacion) participan en
la toma de decisiones y ef control. En
un proceso un tanto més incipiente, en
algunos casos se vinculan las remune-
raciones de los funcionarios al cumpli-
miento de los objetivos y metas
propuestos. A pattir de programas pi-
lotos ejecutados en varios paises de la
OCDE, estos esquemas se han venido
introduciendo en la regién. Se desta-
can, en particular, los avances logra-
dos en esta materia en Chile, Colombia
y Costa Rica (véase el capitulo X).

En el caso de las empresas publi-
cas ha habido, sin duda, avances en la
racionalizacidon del manejo de los sis-
temas tarifarios. Estos avances redu-
cen los consuetudinarios atrasos en
los reajustes —provocados por tacticas
de corto plazo para frenar un proceso
antiinflacionario o atenuar algin con-
flicto distributivo— que invariablemente
culminaban en ‘tarifazos” y terminaban
afectando la gobernabilidad del pais.
Aunque hay en la region ejemplos des-
tacados de empresas publicas mane-
jadas con criterios de racionalidad
econémica, abundan los casos en que
los criterios politicos predominan en la
eleccién de los directorios y gerentes,
asi como en el manejo diano de las
empresas, ¥ en los que dicha gestién
carece de la transparencia adscuada y
se presta, por lo tanto, a diversas mo-
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dalidades de corrupcién. Todos los
paises de la regién, incluidos los que
mas han avanzado en el proceso de
privatizacion durante las dos Ultimas
décadas, han conservado importantes
empresas publicas en su patrimonio,
por {0 que su administracion conti-
nuard ocupando un lugar destacado
en el manejo eficiente de los recursos
publicos.

La descentralizacién fiscal ha
avanzado en la regién, en un proceso
que conjuga tanto imperativos politicos
de profundizacién democratica, me-
diante el acercamiento del gobierno a
los ciudadanos, como el objetivo de
aumentar |z eficacia y la eficiencia del
gasto publico, en especial en aquellos
servicios, como los sociales, en cuya
prestacion no existen economias de
escala. Su grado de avance ha depen-
dido no sdlo de decisiones politicas,
sino también del tamafio del pais. Se
trata de un proceso complejo, en el que
entran en juego equilibrios politicos y
econdmicos delicados. Algunas de
sus principales dificultades estan rela-
cionadas, como hemos visto, con efec-
tos macroecondmicos adversos,
asociados al disefio imperfecto de los
esquemas de competencias y recur-
s0s, a inadecuados sistemas de trans-
ferencias, a falta de controles eficaces
del endeudamiento territorial, v a la
inexistencia de facultades o incentivos
para la generacidon de recursos pro-
pios. Como veremos en una seccién
posterior, también existe el peligro de
que la descentralizacién afecte ad-
versamente la equidad interregional
(véase el capitulo VIII).
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En materia de mejoramiento de la
prestacion de servicios, la experiencia
acumulada todavia no es suficiente,
pero en todo caso ella indica que la
posible mejoria se encuentra limitada
por dos factores fundamentales: la ex-
cesiva dependencia de recursos na-
cionales y la notable centralizacion del
manejo de los recursos humanos, que
reduce considerablemente el margen
de accién de las autoridades locales
para administrar los servicios y, por
ende, responder por su gestion, asi
como las posibilidades de aprovechar
la participacion de la comunidad en
todo su potencial. La informacion rela-
tiva a la evolucion de la eficiencia del
gasto -medida a través de indicadores
de costo, impacto y de la evolucion de
la calidad de los servicios— es ambi-
gua, puesto que revela tanto exitos
como retrocesos. Existen, por otra par-
te, casos exitosos en que se han am-
pliado los canales de participacion
ciudadanaen la elaboracién del presu-
puesto y en la prestacién o control de
servicios locales, pero éstos pueden
considerarse todavia insuficientemen-
te desarrollados en el conjunto de la
region.

Lo ocurrido en ia regidn indica que
la privatizacion de empresas pablicas
da lugar a mejorias en la administra-
ciony en la productividad, tanto duran-
te la fase preparatoria para la venta
como cuando su administracién pasa
a agentes del sector privado, aungue

4. Estas garantias se otorgan también, aungue
con mucho mengr frecuencia, en el caso de
privatizaciones de empresas existentes.
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no existen realmente evaluaciones
completas de los efectos sectoriales
de los procesos de privatizacién que
permitan apreciar, en particular, los be-
neficios recibidos por los consumido-
res en términos de costo y calidad de
los servicios plablicos que han sido ob-
jeto de dichos procesos. La mejoria
esta intimamente ligada, en el caso de
sectores donde existen importantes fa-
llas de mercado, a su regulacién (véa-
se el capitulo IX}.

" La privatizacién ha estado acom-
pafiada, en muchos paises, del desa-
rrollo de esquemas que promueven la
participacion del sector privado en
nuevos proyectos de infraestructura.
Aparte de los problemas regulatorios
mencionados, estos esgquemas exigen
importantes decisiones en torno al
otorgamiento de garantias por parte
del sector publico.” Su concesion indi-
ca que el gobierno actlia como entidad
aseguradora contra riesgos regulato-
rios, de fuerza mayor, comerciales
{venta o rentabilidad minima} y finan-
cieros (garantia de disponibilidad de
recursos}, y asume pasivos contingen-
tes que pueden hacerse efectivos en
cualquier momento. El disefio de es-
tos esquemas determina la forma en
que se reparten los costos entre el
agente privado y el gobiemno, y, por o
tanto, también influyen en la apropia-
cién de los beneficios netos de la inver-
sion correspondiente por parte del
agente y toda la comunidad.

En el caso de los sectores socia-
les, existen mecanismos ya consolida-
dos de participacion de agentes
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privados en el manejo de fondos de
emergencia e inversién social. En este
campo, existen casos destacados de
manejo transparente, eficiente, rapido
y flexible para atender demandas so-
ciales especificas. Han demostrado
ser, ademds, mecanismos eficaces
para captar recursos externos, pese a
que la evaluacion del impacto efectivo
de los programas financiados por es-
tos fondos es insuficiente. Porlo tanto,
preocupa que la mayoria de sus accio-
nes hayan estado orientadas al alivio
temporal de la situacién de algunos
grupos vulnerables, mas que a superar
ias condiciones estructurales que afec-
tan a la poblacién pobre, en especial ia
falta de capital humano para incorpo-
rarse a los mercados formales de tra-
bajo. Su articulacién con los
programas mas generales de la politi-
ca social también han sido general-
mente escasa (véase el capituio V).

Enlos ultimos aitos se han abierto
también multiples espacios de partici-
pacion de agentes privados, solidarios
y comunitarios en los programas per-
manentes de la politica social. Estos
espacios suponen el redisefio de los
sistemas de prevision social, asi como
diversos mecanismos de participacion
en la provisién de servicios de educa-
¢idn, salud, nutricion y viviendas socia-
les, entre otros, y ofrecen importantes
posibilidades de complementacion de
los sectores publico y privado, que
pueden ser utilizadas para perfeccio-
nar los servicios, en particular cuando
permiten que exista competenciaensu
provision. Larespuesta de los agentes
privados tiende a ser mayor cuando se
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trata de servicios paralos sectores me-
dios y mds pudientes de la poblacion,
y también es mayor en ias ciudades
mas grandes que en las pequeiias o en
las zonas rurates. Esto indica que la
oferta de servicios publicos no es ple-
namente sustituible y que, si se desea
liegar a los sectores mds pobres, se
requieren mecanismos especifica-
mente dirigidos a fomentar la oferta
destinada a ellos, muy especialmente
mediante la promocién de organizacio-
nes comunitarias. Ademas, la exis-
tencia de normas regulatorias adecua-
das es particularmente importante en
este ambito para evitar problemas de
equidad, como se vera en una seccion
posterior. Los problemas de informa-
¢ién de los usuarios y de control de
calidad también son particularmente
delicados en estos casos vy, en gene-
ral, obedecen a la falta de instituciones
que faciliten la informacion adecuada
y esquemas regulatorios apropiados
para la prestacion de los servicios
correspondientes.

A partir de estas consideraciones,
se recomiendan ias siguientes lineas
de accién:

a} Fomentar una cultura de la gestion
publica basada en dos conceplos
bdsicos: la escasez de recursos
publicos y la obtencion
da resultados

La tendencia de muchos, tal vez la
mayoria, de los agentes gubernamen-
tales a solucionar los problemas de sus
sectores mediante mayores asignacio-
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nes, demuestra |0 poco desarrollado
que esta el concepto de que los recur-
s0s publicos son escasos. La prioriza-
cién de los objetos de gasto, tanto
entre distintos sectores como al interior
de ellos, debe ser, por lo tanto, objeto
de constante atencion, asi como la efi-
cacia, eficiencia y calidad de los servi-
cios gubemamentales. La reorien-
tacion del gasto hacia los sectores
sociales y de infraestructura debe pro-
fundizarse, y centrarse en los que pue-
dan tener mayores efectos en la
equidad y crecimiento. En esta mate-
ria, vale la pena considerar fas posibi-
lidades de reducir el gasto militar,
apropiandose en mayor medida de los
“dividendos de la paz"”.

Por otra parte, el nuevo paradigma
de la gestién publica orientada a resul-
tados debe generalizarse. Esto exige
no sdélo cambios institucionales que
conduzcan al establecimiento de me-
canismos formales en viriud de los
cuales las entidades pdblicas esta-
blezcan regularmente objetivos y me-
tas de gestion y evalien en forma
periddica los resultados, sino también
una alteraciéon de las instituciones in-
formales (normas, valores, usosy ¢os-
tumbres). Este proceso es esencial-
mente evolutivo y exige, por lo tanto,
un esfuerzo persistente de varios go-
biemos para que se arraigue firme-
mente en la practica cotidiana de la
gestién publica. Como es obvio, este
proceso debe ir acompanado de
politicas de capacitacién de los cua-
dros técnicos del sector publico,
dentro de una politica mas general
de modernizacion del Estado que es-
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tablezca incentivos adecuados al me-
jor desempefio.

b} Consolidar criterios de eficiencia
en la administracion
de las empresas publicas

Todo gobierno debe determinar si
para alcanzar sus metas —en materia
de equidad, asignacién de recursos y
crecimiento economico, entre otras—
es conveniente en determinados sec-
tores mantener empresas productoras
de bienes y servicios o acudir al sector
privado para su manejo, sujeto a me-
canismos indirectos de regulacion. Si
opta por la primera de estas rutas, las
empresas deben ser ejemplos de efi-
ciencia administrativa y transparencia,
de acuerdo con las mejores practicas
internacionales de gestion moderna,
tanto en el manejo de los recursos
humanos como financieros. Las em-
presas plblicas deben ser, por lotanto,
objeto preferente de la aplicacion de
los nuevos paradigmas de gestién pu-
blica orientada a resultados a los cua-
les hemos hecho alusién, y estar
sujetas a contratos de desempefio y
evaluaciones periddicas y pablicas de
su labor, va sea de las entidades rec-
toras del sector al que pertenecen o de
una unidad especial de empresas pu-
blicas altamente tecnificada. Sus ge-
rentes y directorios deben ser
seleccionados conforme a criterios de
excelencia profesional y deben estar
sometidos a un régimen de estimulos
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y sanciones, en funcion del grade de
cumplimiento de sus convenios de
desempefio.

Un elemento esencial de fa admi-
nistracion de dichas empresas es el
manejo adecuado de sus precios o
tarifas. Sise consideraadecuado otor-
gar subsidios a un sector, regién o aun
grupo sogcial en particular, io mas con-
veniente es que los subsidios sean
transparentes y se incluyan en el pre-
supuesto publico, para que sean expli-
citamente evaluados por los
representantes elegidos por la socie-
dad. Una alternativa es el disefic de
sistemas transparentes de manejo de
subsidios cruzados, como el que se
viene desarroliando en Colombia, se-
gun el cual los estratos mas pudientes
estan sujetos a contribuciones, defini-
das por ley, que deben pagar en adi-
¢ion a la tarifa que cubre 10s costos de
prestacion del servicio; estas contribu-
ciones alimentan un fondo de solidari-
dad, con el que se financian los
subsidios, tambieén explicitamente de-
finidos, a los estratos mas pobres.

¢) Descentralizar efectivamente
los servicios, cuando se considere
conveniente

El gran reto de la descentralizacién
es ¢dmo combinar el disefio de un
buen sistema de financiamiento, que
corrija los problemas macroecondmi-
cos ya sefialados, con [a entrega efec-
tiva de la administracion de servicios a
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los gobiernos subnacionales. La auto-
nomia administrativa debe extenderse
a las instancias proveedoras de servi-
cios (centros de saiud, escuelas y
otros), para que puedan responder por
sus resultados. La experiencia regio-
nat indica que un sistema excesiva-
mente rigido, en el que ias entidades
territoriales y el proveedor directo del
semvicio no cuente con la autonomia
necesaria, ni en la administracion de
recursos ni en el ambito laboral, no
permite lograr los avances que se es-
peran de la descentralizacion en termi-
nos de eficiencia.

Lo anterior exige el disefio de es-
quemas institucionales que, junto con
otorgar autonomia, garanticen la orien-
tacion, el seguimiento y la coherencia
entre el proceso de descentralizacidn
y las demas politicas y programas gu-
bernamentales. El gobierno nacional
debe reforzar su papel normativo, re-
gutadory orientador del proceso, mien-
tras los gobiernos subnacionales
deben mejorar la administracion finan-
ciera de sus recursos y su capacidad
técnica para asumir con mayor eficacia
la prestacién de servicios bésicos y
promover la participacién de la comu-
nidad. Este proceso de desarrollo ins-
titucional debe ir acomparfiado de
programas de capacitacién a los
funcionarios puablicos de distintas
categorias y de un adecuado siste-
ma de informacién, que permita el se-
guimiento y la evaluacién de las
transferencias intergubernamentales
y, en general, del logro de las metas
establecidas en los programas "de
descentralizacion.
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d) Ordenar adecuadaments
el proceso de privatizacion

Lo ocurrido en la regién indica que
las privatizaciones deben orientarse
fundamentaimente a mejorar la efi-
ciencia de los sectores a los que per-
tenecen las empresas que se
traspasan al sector privado. Por este
motivo, aparte de la clara definicién de
objetivos y la transparencia que debe
caracterizar al proceso, es necesario
fortalecer previamente el rol regulador
y promotor de la competencia cuando
las empresas que se privatizan consti-
tuyen monopolios naturales o presen-
tan significativas imperfecciones en
sus mercados. De esta manera, se
evita que la mayor eficiencia interna de
las empresas traspasadas se obtenga
a costa de un deterioro del funciona-
miento de los mercados y del bienestar
delos consumidores. Esto implicatan-
to reducir barreras a la entrada, cuan-
do sea posible, como evitar modalida-
des de traspaso que puedan conducir
a una integracién vertical u horizontal.

En el caso de empresas publicas
que operan en mercados imperfectos,
es factible en algunos casos reestruc-
turarlas previamente, identificando los
segmentos potencialmente competiti-
vosy privatizandolos. Enlos que sigan
siendo estatales, se puede incorporar
capital privado minoritario, como una
forma de incentivar el mejoramiento de
la gestion.

El problema de los pasivos contin-
gentes generados por las garantias
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otorgadas en el marco de los nuevos
esquemas de participacion del sector
privado en obras de infraestructura,
exige que las autoridades asuman la
responsabilidad de controlar, evaluary
presupuestar 10s riesgos en que incu-
rre el Estado. Esto supone, en primer
término, disefiar esquemas de partici-
pacién del sector privado que minimi-
cen el otorgamiento de garantias,
limitando los riesgos asumidos por €l
gobierno a aquellos que no son asegu-
rables en el mercado y que el sector
privado efectivamente no pueda con-
trolar, lo que desincentiva la demanda
de garantias en estos casos y limita los
riesgos gubernamentales. Las garan-
tias que se otorguen deben ser valora-
das, estimando tanto su costo, en caso
que se -hagan efectivas, como la pro-
babilidad de que ello-ocurra. Las esti-
magciones, aunque imperfectas, deben
tomarse en cuenta en el debate anual
sobre el presupuesto. Mas adn, es pre-
ferible que se incluya en el presupues-
to el costo anual de dichos pasivos, es
decir del “seguro” que ha otorgado el
Estado al inversionista, y las reservas
correspondientes deben traspasarse a
las entidades que han otorgado la ga-
rantia o depositarse en un fondo cen-
tral administrado por la Secretariao el
Ministerio de Hacienda. Esto evitaria,
por lo demas, el uso excesivo de ga-
rantfas, dado que ellas implican la sus-
titucién de un gasto publico muy
costoso, es decir, de la inversidn equi-
valente en ¢aso de que la realice el
sector publico, por un gasto gue no
tiene aparentemente costo alguno, la
garantia.
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e} Fomentar con criterios pragmaticos
la participacion de agentes
privados, sofidarios y comunitarios
en la gjecucion de programas
sociales

Los fondos de emergencia y de
inversion social han demostrado serun
mecanismo eficaz de complementa-
cion de los dmbitos publico y privado.
El fomento de estos fondos debe ir
acompafiado de mecanismos que ga-
ranticen su financiamientc a largo
plazo, evaluaciones periddicas de im-
pacto de sus programas y una reo-
rientaciéon de sus acciones hacia
programas de superacién de la pobre-
za estructural.

En los programas regulares de po-
litica social existen también mditiples
oportunidades para la participacion de
agentes privados, solidarios y comuni-
tarios. En muchos casos, sin embar-
go, la prestacién de servicios por parte
del Estado no es sustituible. Por lo
tanto, deben desarrollarse, en forma
pragmética, sistemas mixtos en los
que participen distintos tipos de agen-
tes, sujetos a una regulacion adecuada
y comun, y a exigencias de informacién
a los usuarios y de control de calidad
de los servicios prestados. Esto per-
mitiria utilizar las oportunidades que
brinda la provision competitiva de ser-
vicios sociales, creando al mismo tiem-
po instrumentos de accién estatal que
han sido poco desarrollados en el pa-
sado. En el disefio de estos sistemas
se debe evitar, en particular, que la
oferta de servicios se concentre en los
sectores més pudientes, dado que
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esto generaria problemas de equidad.
Por lo tanto, puede ser necesario el
desarrollo de sistemas apropiados
para garantizar que la oferta se oriente
efectivamente a los sectores més
pobres de la poblacion, entre otras
cosas mediante acciones de fomen-
to de organizaciones comunitarias
con este fin.

E. Transparencia del gasto
publico

Los presupuestos nacionales no
toman plenamente en consideracion
actividades gubernamentales cuyos
efectos son equivalentes al cobro de
impuestos y a la concesién de subsi-
dios y, que por lo mismo, no Son seme-
tidas al examen y la aprobacién del
poder legislativo. Este tipo de opera-
ciones, que denominaremos “cuasifis-
cales”, conducen a una considerable
opacidad de las actividades financie-
ras del sector pablico, puesto que im-
piden congcer la magnitud real del
gasto publico, su distribucién sectorial
¥, por ende, los efectos distributivos
derivados de la accion pablica. Igual-
mente, ocultan la verdadera magnitud
de la carga tributaria y las distorsiones
que puede provocar. Violan, por lo
tanto, los principios de unicidad y uni-
versalidad presupuestaria y dificultan
el control macroeconémico que ejer-
cen las autoridades fiscales. Trans-
greden igualmente los principios de
buena gobernabilidad (transparencia,
responsabilidad y predictibilidad) y
pueden crear condiciones mds procli-
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ves al desarrollo de practicas de co-
rrupcion {véase el capitulo Ii).

En buena medida, la opacidad de
las actividades fiscales de Ios gobier-
nos de la regién responde a razones
politicas. Al no existir un pacto fiscal
ampliamente aceptado respecto del
papel, la magnitud y las modalidades
de intervencion del Estado, fos gobier-
nos tienen un incentivo para sustituir
instrumentos politicamente “costosos”
—los impuestos y los gastos con cargo
al presupuesto que éstos deben finan-
ciar— por otros mas “baratos”, que ope-
ran a través de los canales burocratico-
administrativos y no estan, por lo tanto,
sujetos al mismo gradoe de escrutinio u
oposicion parlamentaria. De esta ma-
nera, se sustituyen subsidios explicitos
por beneficios tributarios, lineas de
crédito privilegiadas y subsidios cam-
biarios; en lugar de efectuar gastos
sociales para determinados grupos se
adoptan regulaciones cbligatorias que
obligan al sector privado a hacerlos, y
se reemplaza el apoyo presupuestario
explicito con garantias gubernamenta-
les que se haran efectivas en el futuro
si se cumplen ciertas condiciones. En
efecto, el “precio” de prdcticas mas
transparentes esta vinculado al grado
de dificultad que el Ejecutivo pueda
tener para concertar un acuerdo politi-
co respecto de la magnitud de la carga
tributaria o de la conveniencia de reali-
zar determinados gastos y, por ello, el
alcance del ambito cuasifiscal esta re-
lacionado con la fortaleza o debilidad
del pacto fiscal.

Algunas de las practicas cuasifis-
cales mas destacadas son las opera-
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ciones de salvamento en casos de cri-
sis cambiarias y el otorgamiento de
garantias a inversionistas privados.
Iguaimente importantes son los gastos
tributarios y las regulaciones obligato-
rias. Los primeros corresponden a
gastos que realiza el sector privade y
que generan distintos beneficios tribu-
tarios: exenciones, tasas preferencia-
les, deducciones y prérrogas de
pagos. Por ser financiados con ¢argo
a las obligaciones tributarias, constitu-
yen subsidios o gastos publicos indi-
rectos. Las regulaciones obligatorias
consisten en la sustitucién de un gasto
publico por la obligacion legal que se
impone a agentes privados de proveer
o financiar directamente la oferta de
algun bien o servicio, por o general
una proteccién social a ios trabajado-
res o una intervencién ambiental. A
diferencia del gasto tributario, en este
caso se impone un gravamen adicional
al agente privado, con cargo al cual
realiza el gasto estipulado por ley.

Cabe destacar que otro de los ele-
mentos quetienden a generar una con-
siderable opacidad en las cuentas
fiscales es la falta de informacion o su
deficiente calidad (véase el capitulo V}.
Aunque se ha avanzado considera-
blemente en muchos paises, sobre
todo como consecuencia de diversas
coyunturas de crisis macroecondmica,
atin queda mucho por avanzar en este
frente. Este problema afecta noséloa
tas partidas cuasifiscales, sino incluso
a las cuentas fiscales. Entre los multi-
ples problemas que se presentan en
este campo, conviene sefialarlainade-
cuada cobertura, consistencia y com-
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parabilidad entre distintos periodos de
las estadisticas disponibles; la tenden-
cia a realizar mediciones de gasto so-
bre la base de valores de caja en lugar
de causacién o valores devengados; la
falta de una adecuada contabilidad de
ladeuda pablicay la ausencia casi total
de estimaciones del patrimonio publico
{activos, pasivos y patrimonio neto).

Para realzar la transparencia de
las finanzas publicas, se recomiendan
dos lineas de accidn:

a) Reducir las practicas
cuasifiscales, mediante
fa incorporacidn de una mayor
parte de las operaciones
de esa naturaleza
en el presupueslto publico
o0 la elaboracion de presupuestos
complementarios de renuncia
fiscal, de regulaciones obligalorias
y de garantias

Para realzar la transparencia de
las finanzas pulblicas, es deseable ir
reduciendo el alcance de las practicas
cuasifiscales e incluyéndolas en el pre-
supuesto publico. Eso permitiria un
mayor control macroeconémico, un
adecuado analisis de fos efectos sec-
toriales y distributivos de la politica fis-
cal, un buen control democratico y, en
fin, el tener una visién global de los
costos de las multiples actividades de-
sarrolladas por el Estado y de l0s re-
cursos necesarios para financiarlas.
Una vez que se explicitan los apoyos
fiscales que reciben determinados
sectores sociales, productivos o regio-
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nales, también se puede hacer eviden-
te laconveniencia de suprimirlos o pro-
porcionarlos a través de otro
instrumento de politica. De este modo,
dotar de transparencia a estas opera-
ciones, junto con evitar las dificilmente
justificables, permite que el financia-
miento de las que tengan mayor legiti-
midad dé origen a una discusién sobre
la eficacia técnica de los instrumentos
escogidos para conseguir un determi-
nado objetivo de politica publica.

Una altemativa a la plena integra-
cién de esas operaciones en &l presu-
puesto es la elaboracion de presu-
puestos complementarios, que se
presenten al Parlamento como un
anexo. Estos presupuestos comple-
mentarios abarcarian tres areas:

Presupuesto de renuncia fiscal: en
este ambito, se aplicaria la practica
adoptada por Alemania y Estados Uni-
dos a fines de los afos sesenta, e
imitada por muchos paises de la
OCDE con posterioridad, de informar
al Parlamento el monto, las razones y
el destino de los “gastos tributarios”
generados por las exenciones, las ta-
sas preferenciales, las deducciones y
el diferimiento de obligaciones tributa-
rias. Esto permitiria, por lo demas,
racionalizar estos beneficios. En todo
caso, ellos deben otorgarse bajo con-
diciones estrictas, por plazos determi-
nados, sin derecho a renovacién
automatica y sujetos a evaluacién de
resultados.

Presupuesto de regulaciones obli-
gatorias: habida cuenta de que los ob-
jetivos de las politicas publicas pueden
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lograrse no sélo a través de la provi-
sién presupuestaria directa de bienes
y servicios publicos, sino también de la
accion del sector privado, en virtud de
regulaciones obligatorias, conviene
estimar también el costo de estos ulti-
mos para dicho sector y considerarlos
como gastos publicos financiados con
contribuciones de destinacién especi-
fica. Esto permite, por lo demas, un
andlisis explicito de los beneficios que
reciben directa o indirectamente de la
accién publica distintos sectores socia-
les, productivos o regionales, e incluso
considerar su posible racionalizacion.

Estimacicn de las garantias publi-
cas otorgadas: como ya se ha sefala-
do, las garantias otorgadas por las
entidades plblicas en los proyectos de
infraestructura debe ser objeto de esti-
macién periddica y, de ser posible, el
monto actual del “segure” equivalente
deberia presupuestarse explicitamen-
te. Mas alld de este caso particular,
toda garantia publica debe ser objeto
de estimaciones periddicas. En esta
materia, adquiere particular relevancia
la necesidad de estimar periddicamen-
te el valor de los pasivos contingentes
asociados a los sistemas de pensio-
nes. Aunque la practica de calcularlos
valores actuariales de las pensiones
otorgadas por el Estado ha recibido un
impulso con las reformas en curso de
los sistemas de seguridad social, esta
practica no se ha extendido de la mis-
ima manera a la estimacién de los pa-
sivos contingentes que viene
asumiendo el Estado en dichas refor-
mas, en particular las garantias de
pensién minima.
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Vale la pena destacar que el prin-
cipio segun el cual en el Parlamento se
debe discutir el conjunto de la politica
fiscal implica que el gobierno debe pre-
sentarle un andlisis de todas las finan-
zas publicas, incluidos los efectos de
la accidn de las entidades autdnomas,
tanto las empresas publicas como los
gobiernos regionales y locales. Por lo
tanto, dicha practica debe ser adopta-
da en aquellos paises en los que no se
aplica todavia.

b) Realizar un mayor eslfuerzo
por mejorar la informacion fiscal

Larelevancia publica de esta tarea
es incuestionable, ya que de ella de-
pende no solo el control macroeco-
némico, sino la eficacia y eficiencia de
la accién pablica. Es, por lo tanto, un
tributo al fortalecimiento de valores de-
mocraticos que exige la presentacién
a la comunidad de cuentas especifi-
cas, transparentes y oportunas del
quehacer del Estado. Como se ha se-
flalado, éstas deben abarcar no séloel
ambito de las acciones fiscales, sino
también de las cuasifiscales, y no sélo
las cuentas de resultados sino también
la hoja de balance del sector publico
(activos, pasivos, patrimonio neto).
Por supuesto, esto debe complemen-
tarse con la dotacién de perseonal cali-
ficado y recursos tecnolégicos apro-
piados a las entidades responsables
de dicha informacién y de fomentar
debates académicos sobre 108 gran-
des temas conceptuales que sirven de

39



base a las estimaciones fiscales {(uso
de criterio de caja por contraposicién a
valores devengados; medicidn del va-
Jor agregado de las actividades guber-
namentales; seleccidn de indices para
deflactar las series de gasto; definicion
clara de cierto tipo de gastos, como el
militar; diferentes definiciones de défi-
cit y métodos de estimacién; modo de
inclusién de las privatizaciones en la
contabilidad fiscal; métodos de estima-
cion de los activos, los pasivos vy el
patrimonio pablico, y métodos de esti-
macion de los pasivos contingentes del
gobierno en ese contexto).

F. Resguardar la equidad

Como se ha sefialado, la necesi-
dad de otorgar una alta prioridad a los
objetivos de estabilizacién macroeco-
noémica se tradujo en las dltimas déca-
das en una relativa postergacién de los
otros cbjetivos de la politica fiscal, en
especial el de contribuir a mejorar la
equidad. Como se verda mas adelante,
durante la década actual se ha produ-
cido un retorno parcial a este objetivo,
que se refleja en la recuperacion del
gasto social en América Latina. Sin
embargo, dado el inmenso reto que
este tema implica para la region, debe-
ra ser abordadc cada vez con mas
determinacion en el futuro inmediato.

5. Véanse las (itimas ediciones del "Pangrama
social de América Latina", y Banco Interame-
ricano de Desarrollo (1997).
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El gasto social es, sin duda, &}
componente mas importante a través
del cual el Estado influye en la distribu-
cién del ingreso (véase el capitulo VI).
Hay, en efecto, muchas evidencias de
que el efecto del gasto social en la
distribucién secundaria del ingreso es
significativo. Ademas, a largo plazo, la
mayor inversién en capital humano
permite incidir en uno de los factores
estructurales de la distribucién del
ingreso. Los estudios realizados de-
muestran, en particular, que una
mayor asignacién de recursos a edu-
cacién, que permita mejorar la distribu-
cion del capital humano en la socie-
dad, puede influir mucho mas en la
equidad que lo estimado en los estu-
dios de incidencia distributiva a corto
plazo.®

Los datos disponibles para Améri-
ca Latina sobre distribucion secunda-
ria delingresoindican gue, entérminos
absolutos, los sectores de mayores in-
gresos se benefician mas del gasto
social. Sin embargo, como proporcion
de losingresos de los distintos estratos
sociales, los subsidios que se canali-
zan a través de dicho gasto a los sec¢-
tores més pobres de la poblacion son
mas altos que para los demas. Este
patrén global es el resuitado de efectos
distributivos muy diferentes de distin-
tos tipos de gastos. Como seindicaen
el grafico |-4, la focalizacién en los
pobres, es decir, la proporcidn del gas-
to que se destina a los pobres compa-
rada con la proporcion de la poblacion
en estado de pobreza, es elevada en
ios casos de los gastos en salud, edu-
cacién primaria y, en menor medida,
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educacién secundaria. Por el contra-
rio, fos destinados a seguridad social y
educacion superior suelen tener una
tendencia regresiva. Los gastos en
viienda se encuentran en una situa-
cién intermedia, ya que benefician fun-

damentaimente a estratos de ingresos
medios. Estos datos indican, por lo
tanto, que existe un amplio margen
para mejorar la distribucién del ingreso
a través del gasto social, y también
para mejorar su focalizacion.

GRAFICO 14
INDICES DE FOCALIZACION DEL GASTO
i SOCIAL EN LOS POBRES

Edueacion
primaria

Educacién
sacundaria

Educacion
universitaria

Salud Vivienda Seguridad sociat

s

a. Indice de focalizacidn = porcentaje del gasto social percibido po? la poblacién destinataria/porcentaje de la poblacion destinataria
como porcentaje de la poblacion total. Promedios simples da paises con informacion disponible.

Fuente:

CEPAL, sobre la basa de Joss Rodrlquez, "Educacién y distribucion delingresoen el Paru", Geslion publica y distribucion

da ingresos: tres estudios de caso para Ia economia peruana, Documento de trabsjo, N2 115, Washington, D.C., BiD,
1992; 1, Santana y M Rathe, “Elimpacto distributivo de fa gestion fiscal erla Republica Dominicana”, serie Documentos
detrabajo, N 107, Washingtom, D.C., BID, 1992; J.C. Navarro, "Elimpacto dal gasto publico en educadion en Venezuela®,

Gestién fiscal y distribueidn del ingreso en Venelueia,

Caracas, Programas para la Red de Centros de lnvestigacidn

Econdmica Aplicadta, BID, 1991; G. Marquez, "El sistema de seguros sociales en Venezuela, "Gestitn fiscal y distribucion

del ingreso an Venezuela, Caracas, Programa para la Red de Ceniros de Investigacidn Econdmica

Aplicada, BID, 1931;

R, Urriola, “Incidencia cel gasto publico social er Ecuador”, serie Politica Fiscal, N8 97 {LC/L 1027}, Santiagoe de Chilo,
CEPAL, 1897; M. Urquiola, "nversion en capital humano y focalizacidn del gaslo social: andlisis de fa asistencia y
cobartura de servicios sodialos por quintites”, saria Documentos de rabajo, N8, La Paz, Unidad de Andlisis de Politicas
Sociales (UDAPSO), 1983; M.C. Vargas de Flood y M. Harrigue, "impacto distnbutivo del gasto soctal en Argentina”,
documento presentado al Talier sobra problemas metodoidgicos de la medicion del gasto publico social y su impacto
distributivo, Santiago de Chila, 1943; C.E. Vélez, 'La incidencia del gasto piblico social en Colornbia®, Santafé de Bogold,
Departamento Nacional da Planeacién (DNF), 1934; Ministerio de Planificacion y Cooparacion (MIDEFLAN), Programas
saciales: su impaclo en los hogares chignos, Santiago de Chilg, 1990; LH. Petrei, "Diglribueicn del ingreso: el papel del
gasto piblice social”, documento prosentado af Vil Seminario Regional da Politica Fiscal, Santiago de Chile, 1995.

juio-diciembre/1999

41



La modalidad de financiamiento de
dicho gasto tampoco tiene efectos dis-
tributivos neutrales. Cuando se finan-
cia con impuestos directos tiende a ser
mas progresivo que cuando lo hace
con IVAy, lo que es igualmente impor-
tante, cuando los recursos son insufi-
cientes y el mayor gasto se traduce en
una aceleracién de la inflacién, pueden
anularse sus impactos distributivos fa-
vorables. Aunque estos efectos de la
estructura de financiamiento en la dis-
tribucion del ingreso son menos impor-
tantes de lo que se suponia en el
pasado, no son irrelevantes y han sido,
por lo demas, muy poco analizados en
el &mbito académico en las (ltimas
décadas. En este sentido, resulta
preocupante la acentuada pérdida de
importancia relativa de la tributacién
directa en Ameérica Latina, en especial
del impuesto sobre la renta personal,
cuyos efectos distributivos son posi-
blemente los méas importantes.

Desafortunadamente, este tipo de
consideraciones se enfrenta a la ya
mencionada escasez de estudios so-
bre la incidencia distributiva de la poli-
tica fiscal. En efecto, la practica de
elaborar el presupuesto sobre la base
de ejercicios de consistencia macroe-
condémica raramente se complementa
con otros calculos del impacto distribu-
tivo de diversas opciones presupues-
tarias. Es indudable que contra ello
conspira la complejidad técnica de la
tarea v la insuficiencia de informacion
y estudios sobre [a materia. Casi nin-
gun pais de la region cuenta con estu-
dios de incidencia tributaria sufi-
cientemente completos y actualizados
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¥ pocos con analisis de incidencia del
gasto, ya sea a nivel sectorial o global.
Por lo anterior, los estudios de inciden-
cia presupuestaria, que miden el im-
pacto distributivo neto de ia politica
fiscal, son ain mas escasos.

En el grafico I-6 se resume la evo-
lucion del gasto social en América La-
tina y el Caribe en las dos tltimas
décadas. Los afios ochenta se carac-
terizaron por una brusca reduccion de
la inversion social. Debido al doble
efecto de la menor proporcién del PIB
destinada al gasto social y de la dismi-
nucién del ingreso por habitante, el
gasto social per cépita se redujo en
América Latina en un 24%. Durante la
decada actual, ambos factores han te-
nido un efecto positivo, por lo que en
1995 el gasto social per capita supera-
ba ya enun 18% los niveles existentes
en América Latina a inicios de los afios
ochenta. Cabe sefialar que esta evo-
lucién positiva de! gasto social no se
observa en el Caribe, donde dicho gas-
to ha fluctuado desde 1987 entre 9%y
11% del PIB, ¢con una tendencia leve-
mente descendente, y el gasto per ca-
pita ha continuado disminuyendo. No
obstante, en los paises del Caribe el
gasto publico por lo general ha se-
guido siendo superior al promedio
latinoamericano.

Cabe mencionar que en el caso de
América Latina el escenario positivo
mencionado debe matizarse en tres
sentidos diferentes. En primer térmi-
no, ain existen grandes disparidades
entre los paises de la regién en térmi-
nes de la prioridad otorgada al gasto
social, dado que en muchos de eflos &l
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gasto social todavia es cuantitativa-
mente insatisfactorio. En segundo lu-
gar, una proporcién muy alta del
crecimiento del gasto social, sobre
todo en los paises donde es elevado,
se ha destinado a seguridad social,
especificamente al pago de pensio-
nes, el componente que se distribuye
en forma menos progresiva. El incre-
mento de los gastos en capital humano
también ha sido inferior a lo que indi-
can las cifras mencionadas. En el

caso de educacion, de hecho, el gasto
real per céapita para America Latina
apenas habia recuperado en 1995 la
magnitud de 1980 y seguia siendo in-
ferior en numerosos paises. Por Ulti-
mo, su marcada reduccion en los aitos
ochenta y su recuperacién en los no-
venta reflejan, en gran medida, el ciclo
macroecondmico de la regién y reve-
lan, por lo tanto, el comportamiento
prociclico que ha caracterizado la evo-
lucién del gasto social.

GRAFICO 1-5
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
GOBIERNO CENTRAL
(Porcentaje del PIB)

19 América Latina

El Caribe

Fuente: CEPAL, sobre Ia base de cifras oficiales.
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Por otra parte, algunas de las re-
formas orientadas a incrementar la efi-
ciencia del gasto social han tenido
efectos distributivos preocupantes,
que deben ser objeto de atencion es-
pecial. En efecto, existen pruebas de
que un proceso de descentralizacién
sin adecuados resguardos puede te-
ner un serio impacto en la equidad
territorial. Asi, en algunos casos sobre
los cuales se cuenta con datos compa-
rativos {(Argentina, Brasil y México en
el sector educativo) existe evidencia
de que la dispersion en la calidad de
este servicio ha tendido a aumentar
(véase el capitulo VHI).

Asimismo, las reformas orientadas
a ampliar el espacio para la gestion
privada en la provisién de servicios
pueden tener efectos adversos, si no
estan acompafiados de adecuados
sistemas de solidaridad, como lo
muestra el sistema privado de saluden
Chile. En efecto, en estas condicio-
nes, tales reformas pueden estimular
préacticas de seleccién adversa de los
usuarios, es decir, de concentraciénde
los usuarios de mayores ingresos y
con menores riesgos de salud en
funcién de la edad en el sector priva-
do, y de los que tienen menores recur-
s0s y los grupos de edad con altos
riesgos en el sector publico. Por lo
demas, este sistema, lejos de reducir
las demandas de recursos publicos
en el sector comespondiente, puede
llegar a acrecentarlas (véase el ca-
pitulo VI).

De este andlisis se derivan las si-
guientes recomendaciones:
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a) Incentivarlos estudios
y estimaciones regulares
de la incidencia distributiva
de Ia politica fiscal

La razonable inquietud por asegu-
rar el saldo no inflacionario de las
cuentas pUblicas debe complementar-
se con un interés similar por el impacto
de las politicas puiblicas en lo que res-
pecta a la equidad. Esto exige que se
otorgue particular atencidn al andlisis
de la incidencia distributiva de ia politi-
ca fiscal, mediante estudios actualiza-
dos del impacto de la tributacion en
distintos estratos socioeconémicosy ia
generalizacién de los que analizan los
efectos del gasto publico, tanto global
como, muy especialmente, de los pro-
gramas especificos destinados a los
grupos de menores ingresos. Estos
estudios deben servir de base para
estimaciones de la incidencia presu-
puestaria, es decir, de los efectos dis-
tributivos netos det presupuesto. Asi
como los gobiernos y muchos analis-
tas calculan los efectos macroeco-
némicos de la politica fiscal, deberian
estimarse reqgularmente los efectos
distributivos de dicha politica. Este
ejercicio es aln mas necesariocuando
el Parlamento se enfrenta a importan-
tes decisiones en este frente, es decir,
a cambios importantes en {a estructura
tributaria o del gasto publico. En estos
casos, el andlisis del impacto distribu-
tivo deberia ser uno de los elementos
fundamentales de la decisién. Estos
andlisis deben abarcar, ademds, todas
las esferas cuasifiscales, especial-
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mente las renuncias tributarias y las
regulaciones abligatorias.

b) Consolidar la recuperacion
del gasto social, mejorar
su focalizacion y estabilizar
su financiamiento

Dada la importancia de los efectos
distributivos del gasto sodial, es nece-
sario consolidar su recuperacion en
América Latina y poner fin a la tenden-
cia desfavorable que ha tenido en los
paises del Caribe. Ademas de elevar
su prioridad fiscal en términos cuanti-
tativos, hay que racionalizar los gas-
tos, eliminando o reduciendo ios de
tipo administrativo que sean redundan-
tes, y focalizar mejor sus beneficios.
Esto dltimo no sélo exige otorgar la
mas alta prioridad a los que tengan
mayores efectos redistributivos, sino
también disefiar mecanismos que per-
mitan reducir e in¢luso revertir la regre-
sividad de algunos tipos de gasto. No
menos importante, para evitar ios trau-
mas particularmente severos que se
derivan del comportamiento prociclico
del gasto social, los esfuerzos dirigidos
a estabilizar el gasto pablico deben
otorgar una prioridad especial al gasto
social.

¢) Reconocer nuevamente, lambién
por razones de equidad,
la importancia de la tributacion
directa, especialmente
de fas personas

No sélo por razones de suficiencia
de la recaudacién, sino también de
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equidad, es conveniente otorgar un
mayor peso a fa tributacién directa,
especialmente sobre la renta personal,
cuya incidencia distributiva es las mas
favorable. En cuanto a la tributacién
indirecta, y sujeto a un analisis detalla-
do de sus efectos que afectan desfa-
vorablemente la simplicidad del
régimen y la administracién, no debe
descartarse el uso, por razones de
equidad, de tasas diferenciadas (tari-
fas mas bajas a algunos bienes bési-
cos de la canasta familiar de los
sectores més pobres), siempre y cuan-
do se cuente con resquardos técnicos
y administrativos para evitar filtracio-
nes ¢ distorsiones marcadas en la
asignacién de recursos. Tampoco
puede descartarse el usc de sistemas
transparentes de subsidios cruzados
de los servicios publicos, a condicion
de que no generen distorsiones en la
fijacion del precio basico del servicio ni
conduzcan a una situacién considera-
ble del consuma por bienes ¢ servicios
mas costosos desde el punto de vista
social.

d) Vigilar los efectos
de la descentralizacion
en teérmines de la equidad

El disefio de los sistemas de trans-
ferencia alos gobiernos subnacionales
para el financiamiento del gasto social
debe regirse por criterios redistributi-
vos explicitos. igualmente, en la pres-
tacion de apoyo institucional a dichos
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gobiemnos y en el seguimiento del pro-
ceso de descentralizacién se debe vi-
gilar que este dltimo no genere una
mayor dispersion en la cobertura y ca-
lidad de los servicios entre distintas
areas de un pais.

&) Incluir claros mecanismos
de solidaridad en el diseffo
de esquemas de participacion
privada en servicios sociales

Al disefiar los esquemas de parti-
cipacion privada en la provision de ser-
vicios sociales, se debe otorgar
atencién pricritaria a los mecanismos
de solidaridad, para evitar fenémenos
de seleccién adversa de los usuarios.
Ello debe ir unido al disefio de meca-
nismos de informacién a los usuarios
sobre las altemativas de prestacion de
servicios y de control de calidad, con el
fin de proteger, en particular, a los sec-
tores sociales de menores ingresos.

G. Fortalecimiento
de la institucionalidad
democratica

Las finanzas publicas estan en el
centro del proceso democratico.
Como bien se sabe, en la era moderna
los parlamentos surgieron del deseo
de reducir el poder que tenia el sobe-
rano para imponer tributos y disponer
de los recursos recaudados. Mas alla
de esta consideracién histdrica, sin
embargo, no hay quizds temas que
preocupen mas a la ciudadania que el
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saber como serd gravaday que uso se
hara de sus contribuciones al fisco.

En una era de afortunada profundi-
zacién de la democracia en la regioén,
las instituciones fiscales no deben ser
ajenas al desarrollo de una institucio-
nalidad acorde con los principios de
participacién y division de poderes.
Existen obvias reservas sobre la capa-
cidad del sistema democratico para
responder a las expectativas de gasto
publico sin producir desequilibrios ma-
croecondmicos, y en la regién hay mul-
tiples casos que tienden a justificar
esas reservas. Perotambién es cierto
que la falta de consenso democratico
en torno al pacto fiscal suele conducir
a practicas indeseables: la multiplica-
citn de operaciones cuasifiscales que
reducen la transparencia de la politica
fiscal, con las consecuencias ya sefia-
ladas (véase capitulo 11}, y las inflexibi-
lidades presupuestarias que se
derivan de la creacién de rentas con
destinacién especifica, solicitada por
los sectores descontentos con el gje-
cutivo 0 el legistativo, para obligar
a la autoridad fiscal a llevar a cabo
determinadas acciones {véase el
capitulo V).

E! disefio de las instituciones fisca-
les debe regirse por tres consideracio-
nes. En primer lugar, éstas deben
responder a multiples objetivos, como
minimo a los siguientes: i} permitir ni-
veles deingresos y gastos compatibles
con el equilibrio macroeconémico y el
crecimiento; i} garantizar un uso de los
recursos acorde con los planes de go-
bierno que surgen del proceso demo-
cratico, y iii) ofrecer incentivos a un

julio-diciembre/1999



buen uso de los recursos. Ensegundo
término, se debe tener en cuenta a
todos los actores sociales que las inte-
gran: el poder gjecutivo nacional, los
gabiernos subnacionales, las entida-
des publicas auténomas, el parlamen-
to, los organismos de control y la
sociedad civil. Por ultimo, tambien hay
gue tener presente las instituciones in-
formales, es decir, las normas de com-
portamiento, las reglas implicitas y las
costumbres. A diferencia de las prime-
ras, que pueden ser modificadas me-
diante actos legales o reformas
administrativas, las segundas son ne-
cesariamente el resultado de un proce-
$0 evolutivo prolongado.

El desarrollo institucional que ha
tenido lugar en a regidn en las dlitimas
décadas solo da una respuesta parcial
a estos multiples requerimientos. En
general, el enfasis ha recaido en el
refuerzo de las instituciones formales
del poder gjiecutivo nacional encarga-
das de que se cumpla el primero de los
objetivos senalados, es decir que las
finanzas pulblicas contribuyan a los
equilibrios macroeccnémicos. Enesta
direccion apuntan el fortalecimiento de
las Secretarias o Ministerios de Ha-
cienda y los bancos centrales auténo-
mos, de las direcciones tributarias, de
los sistemas integrados de gestion fi-
nancieray de las instituciones privadas
de investigacién o de otro tipo que
fiscalizan el buen manejo macroeco-
némico. Sin embargo, por no formar
parte de unproceso mas amplio, orien-
tado a generar consensos sobre las
virtudes de dichas practicas, permean
escasamente las instituciones infor-
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males e incluso incentivan précticas
perversas: continuos enfrentamientos
dentro del ejecutivo y entre éste y el
poder legisiativo, basqueda de meca-
nismos cuasifiscales para evadir los
controles por parte de las entidades
descontentas del poder ejecutivo, ©
por parte del poder legislativo, y crea-
cién de rentas con destinacion especi-
fica para limitar la capacidad decisoria
de la autoridad fiscal. Las medidas
orientadas a la creacién de autorida-
des fiscales auténomas acrecientan
en vez de resolver estos Ultimos
problemas.

El incipiente desarrolio de institu-
ciones encargadas de impulsar una
cultura de administracion pablica
orientada a resultados se relaciona
con el tercer objetivo mencionado, es
decir, incentivar el buen uso de los
recursos, 1o que, a diferencia del caso
anterior, apunta mas a mejorar las ins-
tituciones informales. Sinembargo, es
paraddjico que coincida con el mante-
nimiento de instituciones formales de
control fiscal que contindan utilizando
técnicas anticuadas contrarias a este
propdsito, e incluso con el virtual des-
mantelamiento de la mayoria de los
sistemas nacionales de inversién pud-
blica, con lo que setermina dando mas
importancia a la eficiencia de los gas-
tos de funcionamiento que a los de
inversion (vease el capitulo X). Como
hemos sefialado, la descentralizacién
est& orientada también al cumplimien-
to de este objetivo, pero si no estd hien
concebida, puede poner en peligro el
equilibric macroecondmico. En cam-
big, un esquema de descentralizacién
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que mantenga un excesivo control
central para evitar este problema pue-~
de terminar por eliminar la autonomia
necesaria para una gestion eficiente.

El desmantelamiento de los siste-
mas nacionales de inversién publica es
parte de un proceso generalizado de
debilitamiento de los organismos de
planificacién, que los administraban en
el pasado, y se refleja en [a paraddjica
ausencia de instituciones que velen
por el cumplimiento del segundo de los
objetivos sefialados: la consistencia
entre las asignaciones presupuesta-
rias y las prioridades de gobierno. El
otorgar esta funcién al Ministerio de
Hacienda, es decir, al organismo que
por definicién tiene como proposito
fundamental el cumplimiento del pri-
mero de los objetivos sefalados, pue-
de conducir a que el segundo pierda
prioridad. Una alternativa que se viene
prefiriendo en algunos casos es la de
otorgar dicha funcion a la Secretaria o
Ministerio de la Presidencia o a la Ofi-
cina del Primer Ministro, pero en tal
caso es esencial garantizar que las
funciones politicas de dichas oficinas
no releguen a segundo término el cum-
plimiento de este objetivo de caracter
mas especificamente fiscal.

Los problemas son aln més agu-
dos cuando se incorporan otros acto-
res. Con unas pocas excepciones,
hay una notoria asimetria entre la es-
tructura fiscal de los gobiernos nacio-
nales y subnacionales. La falta de
apoyo técnico calificado al Parlamento
impide que éste sea una contraparte
efectiva de la autoridad fiscal y del
poder gjecutivo en general y que pue-
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da cumplir, por lo tanto, sus funciones
en torno a los tres objetivos menciona-
dos. Debido a este hecho, y al escaso
desarrollo de la capacidad de andlisis
fiscal en la sociedad civil (con excep-
cion, como se ha indicado, de unos
cuantos centros de anélisis macroeco-
némico) en ia mayoria de los casos la
discusion del presupuesto no pasa de
ser un ejercicio protocolar, sin sustan-
cia real, que no contribuye, por lo tanto,
a profundizar los acuerdos sociales
que podrian conducira un sélido pac-
to fiscal y, por ende, a fortalecer la
democracia.

A las consideraciones anteriores
valdria la pena agregar que, como es
obvio, la actividad presupuestaria es
un proceso dindmico, en que las deci-
siones se van adoptando en distintas
etapas, amedida que |la informacion de
que disponen las autoridades se modi-
fica y surgen nuevos problemas. Apar-
te de la flexibilidad necesaria que esto
supone, vale la pena destacar laimpor-
tancia de un adecuado sistema de in-
formacion para el buen funcionamiento
de cualquier instituciéon presupuesta-
ria. No hay, en realidad, nada tan de-
sintegrador, desde el punto de vista
institucional, como las grandes sorpre-
sas que se derivan de deficientes sis-
temas de informacién, en particular la
constatacién de que ciertos gastos

" (cuasifiscales) o pasivos ocultos (deu-

das no registradas, pasivos contingen-
tes no contabilizados y deudas
previsionales no estimadas, entre
otros) han desequilibrado las cuentas
de tal manera gue es necesario re-
construir enteramente los acuerdos
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politicos que constituyen la base
del presupuesto en un momento
determinado.

El analisis anterior leva a concluir
que es necesario;

a) Incentivar el desarrollo
de instituciones fiscales
equilibradas y democréticas

Las instituciones que se desarro-
llen deben cumplir con los tres objeti-
vos sefialados, permitir la participacion
de todos los actores vy tratar de influir
en las normas y practicas informales.
Ello implica, en primer término, fortale-
cer las instancias del poder ejecutivo
encargadas de velar por la coherencia
entre la distribucion de recursos fisca-
les y los programas de gobierno, e
instaurar practicas que contribuyan al
buen manejo de los recursos. implica,
en segundo lugar, dar mas apoyo téc-
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nico a los actores mas débiles del pro-
ceso presupuestario: los gobiernos
subnacionales, los parlamentos y la
sociedad civil. Indica, por dltimo, que
no sélo se debe prestar atencién a las
instituciones formales sino también al
mundo de las reglas y practicas infor-
males, ambito en el que el debate pu-
blico y la generacién de consensos
democraticos son insustituibles.

b} Perfeccionar la informacion
necesaria para ef buen
funcionamiento
de la institucionalidad fiscal

Los esfuerzos ya mencionados
para mejorar la informacién fiscal son,
asi, esenciales, nosolo para garantizar
la transparencia de la accion pablica,
sino para el buen funcionamiento de
las instituciones fiscales A
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