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Abstract

This essay analyzes the evolution of public expenditure in Latin America during the last two decades, and offers as a reference a longer
time perspective when the available statistics allow. For this purpose, it uses diverse sources of information, although it mostly focuses
on data from ECLAC. This task is not easy because the available information from different sources is not necessarily consistent and
presents many large gaps, particularly in relation to the scope of public companies, and thus, to the estimation of consolidated public

expenditure.
Resumen

Este ensayo analiza la evolucion del gasto piiblico en América Latina a lo largo de las dos iltimas décadas, y ofrece como referencia una
perspectiva de mds larga duracién cuando la disponibilidad de estadisticas lo permite. Utiliza con tal propésito distintas fuentes de in-
formacién, aunque mayoritariamente de la CEPAL. La tarea no resulta ficil porque la informacién disponible de diferentes fuentes no es
necesariamente consistente entre si'y presenta grandes vacios, particularmente en relacién con el alcance de las empresas piiblicas y, por

ende, a la estimacion del gasto piiblico consolidado.

Keywords: Public expenditure, Inequality, Redistribution, Latin America
Palabras clave: Gasto piiblico, Inequidad, Redistribucién, América Latina
Clasificacion JEL: E620, N160, N460

Primera version recibida el 15 de agosto de 2013; version final aceptada el 15 de octubre de 2013
Coyuntura Econémica. Vol. XLIV, No. 1, Junio de 2014, pp. 15-76. Fedesarrollo, Bogotd - Colombia

Profesor de la Universidad Nacional de Colombia y de la Universidad Externado de Colombia y Profesor de la Universidad
de Columbia y ex-Ministro de Hacienda, respectivamente. Esta es la version revisada y actualizada de un trabajo elaborado
en 2011 para el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF). Los autores agradecen la asistencia de investigacién de Fabidn
Osorio y Marcela Rey en la actualizacién de este articulo.



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL
Volumen XLIV | No. 1 | Junio de 2014 | pp. 15-76

I. Introduccion

Este ensayo analiza la evolucion del gasto ptiblico
en América Latina a lo largo de las dos tiltimas dé-
cadas, y ofrece como referencia una perspectiva de
mas larga duracién cuando la disponibilidad de las
estadisticas lo permite. Utiliza para tal propédsito
distintas fuentes de informacién, aunque mayo-
ritariamente recurre a las cifras de la CEPAL. La
tarea no resulta fdcil debido a que la informacién
disponible en diferentes fuentes no es necesa-
riamente consistente entre si y presenta grandes
vacios, particularmente con relacién a temas como
el alcance de las empresas ptiblicas y la estimacién

del gasto publico consolidado.

La fotografia que emerge es la de un sector pt-
blico en expansién durante las dos tiltimas décadas.
Sin embargo, este crecimiento parece ser inferior o
a lo sumo similar a la contraccién que experimen-
taron los sectores ptiblicos de la regién durante la
denominada crisis de la deuda, razén por la cual, el
tamafio promedio del Estado en América Latina es
en la actualidad similar o incluso inferior a lo que
era a comienzos del decenio de 1980. Con algunas
excepciones, tanto el gasto publico como el gasto
social y el balance fiscal muestran un claro compor-
tamiento prociclico, lo que permite afirmar que la
politica fiscal ha ayudado a intensificar los ciclos

econémicos en la regién en lugar de atenuarlos.

Los cambios que ha experimentado la estruc-

tura del gasto ptblico a lo largo de las dos tltimas
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décadas son quizds mds importantes que aquellos
que ha experimentado en su tamafio. Los elementos
mds destacados han sido la expansién del gasto pu-
blico social y el incremento de la inversién ptblica;
sin embargo, en este tltimo caso, los niveles resul-
tan significativamente mds bajos en relacién con
décadas anteriores. Por otra parte, la composicién
de los ingresos muestra una concentracién de los
esfuerzos por aumentar los impuestos indirectos
(especialmente el IVA) en la década de 1990 y los
impuestos directos desde el auge de 2004-2008.
Adicionalmente, los grados de descentralizacién
en las entidades territoriales son muy diversos,
siendo elevados en unos pocos paises de tradicién
federal o tradicién central con importantes fuerzas

regionales.

Como resultado de las tendencias del gasto
social y de la estructura tributaria, el impacto distri-
butivo de la politica fiscal ha mejorado, pero resulta
considerablemente inferior al que es caracteristico
en los paises de la OCDE.

El documento estd dividido en cuatro partes.
En la primera, se analiza el tamafio del sector
publico, el comportamiento ciclico del gasto y las
tendencias de descentralizacién. En la segunda, se
hace énfasis en la estructura del gasto ptblico, en
especial en temas relacionados con el gasto social
y en infraestructura. En la tercera parte, se analiza
la estructura de los ingresos. Finalmente, en la
dltima seccion se estudia el impacto distributivo

de la politica fiscal en América Latina.



I. El sector publico en América Latina
A. Tamafiio del sector puablico
1. Tendencias generales

Existen dos fuentes de informacién que permiten
estimar el tamafio del sector ptblico dentro de
las economias: las cuentas fiscales y las cuentas
nacionales. La primera proviene del balance fis-
cal del gobierno, preferiblemente del balance del
Sector Publico Consolidado (SPC). En este caso, la
variable que aproxima el tamafio del Estado es el
gasto total como proporcién del PIB. Por su parte,
la segunda fuente de informacién proviene de la
descomposicion del PIB por el lado de la demanda,
donde el tamafio del Estado estd asociado con el
consumo de bienes y servicios por parte del sector
publico, expresado nuevamente como porcentaje
del PIB. Los resultados de estas dos aproximacio-
nes no son perfectamente coincidentes, debido a
que la segunda tiene en cuenta el gasto ptiblico en
bienes y servicios finales (bdsicamente asociados
al costo de la provisién de servicios de distinta
naturaleza), mientras que la primera incorpora
elementos adicionales como la inversién, las
transferencias que realiza el sector ptiblico, la ad-
quisicién de bienes intermedios (gastos generales)

y los gastos financieros.
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La aproximacion fiscal al tamafio del Estado en
América Latina presenta, ademds, una gran limita-
cién en términos de disponibilidad de informacién.
La principal restriccién radica en que la mayoria
de estadisticas fiscales disponibles reportan de
manera exclusiva el comportamiento del Gobierno
Nacional Central (GNC), excluyendo entidades

descentralizadas y empresas publicas.

Los datos de Oxford Latin American Economic
History Database (en la actualidad MOXLAD)
permiten obtener el gasto ptiblico del Gobierno
Nacional Central para 20 economias de la region
durante el periodo comprendido entre 1950 y 2010.
Aunque en términos netos el Gobierno Nacional
Central se expandié durante este periodo, es posi-
ble identificar varios subperiodos con caracteristi-

cas muy diferentes.

En la década de 1950, el tamarfio promedio del
gobierno central creci6 de 11,7% del PIB a valores
por encima del 13%'. La primera mitad de la dé-
cada de 1960 presentd una relativa estabilidad en
el tamafio promedio, mientras que en el segundo
lustro se inicié una nueva expansién que continué
durante el decenio de 1970y los primeros afios del
de 1980, acrecentado en este tdltimo caso por la
mayor inercia del gasto publico respecto al gasto

privado durante la fase inicial de la crisis de la

! Todos los promedios entre paises de América Latina utilizados en este documento corresponden a promedios no ponderados,

salvo que se indique lo contrario.
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deuda (un patrén que es tipico en todas las crisis).
En 1983 la participacion del Estado llegé al 23,9%
del PIB, un poco mds del doble de lo que habia
sido tres décadas atrds. La segunda mitad de la
década de 1980 vio revertir parte de esta tendencia,
de tal manera que a comienzos de la década de
1990 el tamafio promedio del Estado habia caido
a niveles similares a los registrados veinte afios
atrds. Desde comienzos de 1990, y salvo una pe-
queria caida en el periodo 2002-2004, el gobierno
central reinici6 su proceso de expansion, hasta
niveles cercanos al 21% al momento de estallar
la crisis financiera internacional en 2008 y casi el
23% en 2012 (Gréfico 1).

Grafico 1
TAMANO DEL GOBIERNO EN
AMERICA LATINA
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Fuente: CEPAL y MOxLAD. El ntimero en paréntesis se refiere
a la cantidad de paises para los cuales existe informacion.

De manera complementaria, las cifras de la
CEPAL permiten analizar el comportamiento de
los gastos del sector ptiblico en la regién desde
1990, en algunos casos para el Sector Ptiblico Con-
solidado aunque en su gran mayoria para el Sector
Publico No Financiero (SPNF)2.De acuerdo con este
indicador, el tamafio del sector publico se ha incre-
mentado durante las dos tiltimas décadas, pasando
del 22% del PIB en 1990 a niveles del 28,5% en 2009.

No obstante lo anterior, medido a través de
los gastos del GNC, el aumento experimentado
a partir de 1990 dificilmente ha revertido la caida
que experiment? el gasto durante la década per-
dida, razén por la cual el tamafio del Estado en la
actualidad es similar o ligeramente inferior de lo
que fue a comienzos del decenio de 1980. Ademds,
con contadas excepciones (Cuba y Brasil), dicho
tamarfio es inferior al de las economias de los pai-
ses desarrollados. De acuerdo a Santiso y Zoido
(2011), el gasto primario de los paises mds grandes
de América Latina alcanzé un 24,9% del PIB en el
periodo 2000-2006° contra un 40% en los paises
desarrollados pertenecientes ala OCDE (porcentaje
que se ha mantenido relativamente invariable en

los dltimos quince afios).

Como se menciond, la segunda manera de

aproximar el tamafio del Estado es tomando como

2 Lamedida mds comprehensiva de operaciones del gobierno como un todo es el gasto del sector ptiblico consolidado (SPC).
Sin embargo, solo seis economias en América Latina reportan datos de SPC. Los célculos fueron hechos con informacién del
SPNF, salvo en el caso de Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Nicaragua y Pert donde se usaron datos del SPC.
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referencia las cuentas nacionales. Los datos del
Center for International Comparisons of Produc-
tion, Income and Prices (CIC) de la Universidad
de Pennsylvania permiten realizar comparaciones
histéricas sobre los componentes del PIB por el
lado de la demanda entre distintos paises del
mundo, a precios constantes de 1996 y corregidos
por paridad de poder adquisitivo. Para el conjunto
de las doce principales economias de América
Latina, el consumo publico como porcentaje del
PIB fue del 14,1% durante el periodo 1950-2007,
fluctuando entre el 14% y el 18%. Dichas cifras
se encuentran por encima del tamafio del sector
publico de Estados Unidos durante el mismo
periodo, el cual promedia un 9,7% del PIB; y mds
cercanas a paises europeos como Alemania (12%)
y Holanda (17,2%).

Durante los tltimos 50 afios es posible identi-
ficar dos grandes tendencias en la participacién
media del sector publico en la demanda interna.
La primera estd asociada al subperiodo 1950-1983,
tiempo en el cual el consumo ptublico crecié de
niveles cercanos al 15% del PIB hasta alcanzar re-
gistros por encima del 18% en el primer lustro de la
década de 1980. La segunda tendencia se presenta
en el subperiodo 1983-2007, periodo posterior a

la crisis de la deuda en el que el consumo ptblico
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promedio descendi6 aniveles del 14% del PIB. Esta
fuente de informacién indica que el sector ptiblico
es mds pequefio hoy de lo que era a comienzos de
los afios 1980.

Es importante resaltar que existen notables
diferencias en la evolucién del tamarfio del Estado
medido a través de ambas metodologfas. Sin em-
bargo, ambas tienden a corroborar que el tamafio
del Estado no es mds grande hoy de lo que era
a inicios de 1980. Mientras el gasto publico total
y el gasto primario (ambos como porcentaje del
PIB) se han incrementado desde 1990, el peso del
consumo publico dentro de la demanda interna se
ha reducido (Graéfico 2). Lo anterior sugiere que
los Estados, aunque méds grandes en términos de
sus gastos, no han desplazado al sector privado o
al sector externo en el consumo de bienes y servi-
cios. Otro elemento que contribuye a explicar esta

diferencia son los cambios en los precios relativos.

De esta manera, se evidencia un encarecimiento
relativo en el costo de los gastos de consumo del
gobierno (los cuales estdn determinados en gran
medida por los salarios de los funcionarios ptbli-
cos). Este efecto estaria recogido por el ajuste de
paridad de poder adquisitivo y afectaria en mayor

medida la medicién de cuentas nacionales.

La diferencia en niveles entre el gasto primario calculado por Santiso y Zoido (2010) y el reportado en el presente documento

radica en el tamafio de la muestra. Los autores de la OCDE contemplan las economias mds importantes de la regién, que -como
veremos- tienen un gobierno central mds grande. Los cdlculos aqui reportados, por el contrario, contemplan 21 economias

latinoamericanas.
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Grafico 2
GASTO PUBLICO COMO PORCENTAJE DEL PIB
EN AMERICA LATINA (17 PAISES)

1989
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Gasto de consumo final del Gobierno General
Gasto primario del Gobierno Central

= Gasto total del Gobierno General

+ Gasto publico primario (definicién del gobierno mas amplia disponible)
= Gasto total del sector Piblico No Financiero

Fuente: Pinilla, et al. (2013).

2. Eltamaiiodel Estado endistintaseconomias
de la region

Dentro de las tendencias mencionadas, existen
diferencias considerables tanto en el tamafio como
en el crecimiento del sector ptblico entre los dis-
tintos pafses de América Latina. Estas diferencias
se pueden analizar tanto utilizando distintas agru-
paciones como a nivel de pafses individuales. Una
primera aproximacion es de acuerdo a su nivel de

ingreso de los paises*. De acuerdo con ella, entre

1990y 2008, los paises latinoamericanos de ingreso
medio-alto (de acuerdo a la clasificacion del Banco
Mundial) presentaron niveles de gasto superiores a
los registrados en paises de ingreso medio-bajo. La
diferencia, que ya existia en 1990, se ha ampliado

durante las dos tltimas décadas (Cuadro 1).

De igual manera, existen diferencias en el com-
portamiento del gasto primario a través del tiempo
dependiendo de la regién analizada. Los paises
suramericanos registraban a comienzos de la década
de 1990 un gasto primario que, como porcentaje del
PIB, se encontraba por debajo del de los paises del
norte de la regién (México, Centroamérica y Repti-
blica Dominicana); sin embargo, dicha tendencia
se invirtié durante la década de 1990. En efecto, en
1997 el gasto primario de los pafses suramericanos
promediaba un 15,7% del PIB, por encima del 14,5%
registrado en los paises del norte de la region. Esta
diferencia se mantuvo en 2008, afio en el cual el
gasto primario promedio en Suramérica ascendid
a 17,7% del PIB mientras que en México, Centroa-

mérica y Reptblica Dominicana alcanzé un 16,8%.

Por su parte, mirada a nivel de paises indi-
viduales, es posible identificar cuatro grupos de
paises de acuerdo con el crecimiento promedio y

del tamafio del gobierno central (Gréfico 3).

¢ Deacuerdo al Banco Mundial, Argentina, Brasil, Chile, México, Costa Rica, Uruguay y Venezuela son paises de ingreso medio-
alto. Entre tanto, Bolivia, Ecuador, Colombia, Pert, Reptblica Dominicana, Panamd, Nicaragua, Honduras, El Salvador y

Paraguay se encuentran dentro de los paises de ingreso medio-bajo.
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Cuadro 1
GASTO PRIMARIO COMO PORCENTAJE DEL PIB EN AMERICA LATINA

1990 1997 2008 Variacion

1990-2008
Paises de Ingreso Medio-Alto 14,2 16,0 18,9 4,6
Paises de Ingreso Medio-Bajo 12,3 13,4 16,1 3,8
Paises de Suramérica 12,5 15,7 17,7 5,2
México, Centroamérica y RD 13,8 13,0 16,8 3,0
Total América Latina 13,1 14,5 17,3 4,1

Fuente: Célculos propios con base en CEPAL.

Grafico 3
GASTO PRIMARIO EN AMERICA LATINA
(1990-2008)
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Fuente: CEPAL. y en expansién: en este grupo estd Colombia,
Paraguay, Reptiblica Dominicana, Ecuador, Ar-

O Paises con un sector ptblico grande en 1990 y gentina y México. Estos paises presentaron un

en expansion: en este grupo estd Brasil y Bolivia.
Estos dos paises presentaron un gasto primario
en 1990 y un crecimiento del gasto en 1990-2008
superior al promedio de América Latina. Cabe
mencionar, sin embargo, que el crecimiento
del gasto primario en Brasil se encuentra lige-

ramente por encima de la media, por lo que su

gasto primario en 1990 inferior al promedio de
América Latina pero un crecimiento del gasto

en 1990-2008 superior al promedio.
Pafses con un sector ptiblico pequefio y de poco

crecimiento: este grupo abarca a Guatemala,

Pert, Costa Rica, Panamad y El Salvador. Dichos
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paises presentaron un gasto primario en 1990 y
un crecimiento del gasto en 1990-2008 inferior

al promedio de América Latina.

Finalmente, se evidencian diferencias entre los
paises de América Latina en cuanto a la acelera-
cién del gasto ptiblico como porcentaje del PIB en
distintos momentos de tiempo. De esta manera, es
posible diferenciar tres periodos que corresponden
a distintas fases del ciclo econémico en la region:
de 1990 a 1997, de 1998 a 2003 y de 2004 a 2008.

Cabe mencionar que para el promedio de América

Latina, el gasto del Sector Publico Consolidado
crecié en estas tres fases, no siendo asi para cada
una de las economias, particularmente durante el

tercer periodo.

En el periodo entre 1990 a 1997 el crecimiento
promedio en el tamafo del Estado, definido como
el peso del gasto ptiblico del Sector Pablico Con-
solidado en la actividad econdémica, fue del orden
de 2,2 puntos porcentuales del PIB (Cuadro 2). Sin
embargo, cinco de las catorce economfas latinoa-

mericanas mostraron crecimientos negativos en

Cuadro 2
GASTO DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO COMO PORCENTAJE DEL PIB
Variacion
1990 1997 2003 2008 1990-1997 1997-2003 2003-2008
Argentina™* 22,5 24,9 25,2 35,0 2,4 0,2 9,9
Bolivia 22,3 27,1 31,7 32,7 4,7 4,6 1,1
Brasil* - 37,3 40,2 41.0 - 2,9 0,7
Chile 20,7 21,4 23,0 22,6 0,7 1,7 -0,5
Colombia™* 18,3 30,4 31,8 31,1 12,1 1,4 -0,7
Costa Rica 21,6 21,7 25,0 24,4 0,1 33 -0,6
Ecuador 26,4 22,0 22,7 40,8 -4,4 0,7 18,0
El Salvador 15,9 17,2 19,9 21,3 1,3 2,8 1,3
Meéxico 25,2 21,7 21,8 23,8 -3,5 0,1 1,9
Nicaragua 22,4 20,9 27,0 29,2 -1,5 6,1 2,2
Panamd 23,8 24,8 27,0 25,6 1.0 2,2 -1,5
Paraguay 21,3 33,5 30,8 28,1 12,2 -2,8 -2,7
Peru 21,1 19,7 19,3 18,6 -1,0 -0,4 -0,7
Uruguay 28,6 29,8 31,6 27,9 1,2 1,8 -3,7
Venezuela 35,8 30,2 32,2 34,3 -5,6 2,0 2,1
Promedio 23,28 25,5 27,28 29,08 2,2 1,78 1,8

* Para Brasil 1997 corresponde a 1998. Para Panamd y Uruguay 1990 corresponde a 1993.

** En Colombia y Argentina, los datos de SPC corresponden a SPNF.

Fuente: CEPAL.
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el tamafio del SPC, como continuacién de la ten-
dencia que venia de la década anterior. Los paises
en los que el gasto ptiblico cayé mds fuertemente
fueron Venezuela, Ecuador y México, mientras
que Colombia y Paraguay registraron crecimiento

significativos (por encima de 10 puntos del PIB).

El tamafio del sector ptblico en la regién mostré
una menor aceleracién en el periodo 1998-2003,
registrando un crecimiento de 1,8 puntos porcen-
tuales del PIB. Sin embargo, en este periodo solo
dos paises (Paraguay y Perti) redujeron el tamafio
del Estado, mientras que Nicaragua y Bolivia

presentaron los mayores niveles de crecimiento.

Finalmente, durante el periodo comprendido
entre 2004 y 2008 se registré un crecimiento pro-
medio del gasto ptiblico de 1,8 puntos porcentuales
del PIB, cifra inferior al crecimiento registrado en
el periodo de 1990 a 1997, y similar al de 1998-
2003. En esta oportunidad, en 7 de los 15 paifses
considerados el Estado se hizo mds pequefio. Se
destaca el caso de Perti, que presenté de hecho
un crecimiento negativo en los tres periodos con-
siderados; y el de Paraguay, que parece corregir
en los ultimos subperiodos parte de la expansién
registrada entre 1990 y 1997.

3. Empresas piiblicas
La informacién internacionalmente comparable

sobre el tamarfio de las empresas publicas en el

mundo es particularmente escasa. En gran parte,
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las limitaciones se encuentran relacionadas con
la falta de consenso sobre la mejor medida para
reflejar dicho tamafio: si su facturacién, el valor de
sus activos, su nivel de gasto, su peso tributario
o0 su participacién en la generacién de valor agre-
gado, ademads de la poca fiabilidad de las fuentes
de informacién para varias de estas medidas. El
trabajo mds completo es el realizado por el Banco
Mundial (1995), el cual permite identificar algunas
diferencias entre regiones y paises, aunque tinica-

mente presenta informacion hasta 1991.

La participacién de las empresas ptblicas en
el mundo en desarrollo, medida como su contri-
bucién al PIB no agricola (la mejor medicion de su
importancia relativa), fluctuaba entre el 12% y el
14% en el periodo comprendido entre 1978 y 1991,
cifra considerablemente superior a la de Estados
Unidos, que registraba valores entre un 5% y un
7% del PIB. Asia y América Latina presentaron
registros similares en cuanto al tamafo de sus
empresas publicas en la década de 1980, aunque
ligeramente superiores en este tdltimo. Durante
todo el periodo considerado, Africaesla regién en
la que las empresas ptiblicas generaban mayores
aportes al PIB no agricola, en niveles cercanos al
17% (Cuadro 3).

Alinterior de América Latina, Venezuela fue el
pais en el que las empresas ptblicas tuvieron una
mayor contribucién a la actividad econémica, con
niveles entre el 20% y el 30% del PIB entre 1978 y

1991. La razon es que el sector petrolero, sin duda,
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el més importante de la economia venezolana, es
liderado por una empresa ptblica. Una situacién
similar se registré en Bolivia, que durante la década
de 1980 conservaba un esquema de produccién
publica de hidrocarburos, situacién que habria de
cambiar poco tiempo después®. Cabe resaltar que
Unicamente cuatro de los catorce paises conside-
rados redujeron la participacién de sus empresas
publicas en la economia durante el periodo ana-
lizado. De esta forma, Argentina, Chile, Pera y
Uruguay fueron los paifses en los que el proceso
de privatizacién tuvo lugar de manera temprana
(Cuadro 3).

Una segunda fuente de informacién con re-
lacién al tamafio de las empresas ptblicas en la
economia son los datos del Fraser Institute. Las
cifras de este instituto miden la importancia de las
empresas publicas como la participacién que tienen
sus ingresos por ventas en el PIB. Sin embargo,
sus estadisticas pueden no provenir de una tinica
fuente® ni ser necesariamente consistentes a lo largo
del tiempo o comparables internacionalmente (en
algunos casos se opta por la participacién de la
inversion publica en la inversién total). Por otra
parte, el valor de las ventas exagera la importancia

relativa de las empresas publicas.

Teniendo en cuenta esta informacion, es posi-

ble afirmar que, salvo contadas excepciones, las

Cuadro 3
PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA NO
AGRICOLA (% PIB agricola)

1979-1981 1984-1986  1989-1991
Mundo
Economias en Desarrollo 13,0 13,7 13,7
América Latina 10,8 12,1 12,2
Africa 17,2 16,8 17,1
Asia 10,3 11,7 11,1
Estados Unidos 52 5,6 6,3
América Latina
Argentina 54 5,2 3,9
Bolivia 16,3 21,0 21,7
Brasil 6,4 6,6 9,4
Chile 12,8 16,9 10,9
Colombia 7,0 14,7 10,9
Costa Rica 59 11,4 9,4
Ecuador - 10,8 12,1
Honduras 53 6,3 6,9
Meéxico 10,2 15,3 10,8
Panama 7,9 8,8 10,0
Paraguay 4,2 7,3 4,8
Peru 7,9 11,3 59
Uruguay 6,2 4,8 2,5
Venezuela 26,8 22,6 29,6

Fuente: Banco Mundial, Bureaucrats in Business. World Bank Policy

Research Report No. 4.

> Enefecto, los datos no alcanzan a recoger los procesos de privatizacién en Bolivia que se adoptaron durante el primer gobierno

de Gonzalo Sanchez de Lozada (1993-1997).

¢ Las mediciones de empresas ptiblicas del Fraser Institute usan datos de la OCDE, de estudios puntuales del Banco Mundial y
las estadisticas de finanzas ptblicas del Fondo Monetario Internacional
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empresas publicas han ido reduciendo su parti-
cipacién dentro de la actividad econémica a nivel
mundial durante el periodo 1970-2005 (Cuadro 4).
La reduccién més significativa se present6 en los
paises desarrollados, que pasaron de una partici-
pacién del 34,3% del PIB en 1970 a una del 13% en
2005. Con respecto a paises especificos, la mayor

reduccién tuvo lugar en China, que pasé de una

Jonathan Malagon | José Antonio Ocampo

participacién del 82% del PIB en 1980 a niveles
cercanos al 47% en 2005.

Conrelacién a América Latina, y dada laimpre-
cisién de la informacién presentada anteriormente,
Unicamente es posible derivar dos conclusiones
basicas. La primera es que las empresas ptblicas

siempre han tenido una menor participacién en

Cuadro 4
PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA
(% del PIB)

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005
Argentina 33,6 33,6 39,5 38,3 30,0 8,5 6,4 11,0
Bolivia 44,0 28,9 50,1 42,5 60,7 51,1 27,9 46,1
Brasil 38,3 35,8 49,2 36,0 24,9 17,8 13,8 13,8
Chile 42,1 77,0 32,2 16,1 20,5 16,6 28,2 12,7
Colombia 31,7 32,8 41,5 53,9 43,9 34,1 51,9 51,9
Costa Rica 28,2 29,7 36,2 34,1 21,0 27,1 23,2 -
Reptiblica Dominicana 26,7 32,7 31,7 29,3 26,9 29,8 17,83 23,93
Ecuador 40,1 37,5 40,2 41,3 21,7 18,3 3,1 20,1
El Salvador 11,2 10,8 20,2 28,4 20,0 19,0 19,9 18,6
Honduras 35,1 31,1 37,4 62,6 32,0 37,2 19,2 19,1
México 33,3 40,2 43,5 38,0 23,2 19,6 15,0 19,7
Nicaragua 31,5 29,8 71,9 0,0 45,3 55,9 22,4 23,4
Panama 26,7 42,9 39,9 31,4 22,1 16,1 11,9 11,9
Paraguay 27,0 21,1 17,8 31,4 13,3 23,2 35,7 35,7
Peru 24,3 36,8 28,1 33,9 16,9 17,0 19,6 15,4
Uruguay 25,9 34,9 31,7 36,2 28,5 28,8 23,8 17,6
Venezuela 21,1 33,6 45,6 35,8 65,2 58,3 42,4 42,4
Africa 42,9 45,2 48,8 50,0 41,6 45,6 40,4 34,8
Asia 37,0 39,5 43,2 42,9 37,1 27,3 33,7 29,8
América Latina 30,4 34,0 38,4 35,4 30,2 26,1 23,1 23,9
Paises Desarrollados 34,4 31,7 29,7 29,1 28,6 24,3 22,0 13,4
China - - 81,9 66,1 66,2 54,4 64,7 46,9
Estados Unidos 23,8 21,7 17,2 17,3 20,0 16,9 14,9 16,1

Fuente: Fraser Institute.
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la actividad econémica en América Latina que en
otras partes del mundo en desarrollo (incluso ha
sido inferior respecto a ciertas economias indus-
trializadas). En efecto, de acuerdo con los datos
de Fraser Institute, durante las cuatro tdltimas
décadas las empresas ptiblicas en América Latina
han tenido una menor participacién en la actividad
econdémica con relacién a los paises asidticos, los
cuales, a su vez, se encuentran por debajo de los

paises africanos.

La segunda conclusién es que América Latina
ha hecho parte de la tendencia a la reduccién del
peso de las empresas ptblicas en la actividad eco-
némica, y que dicha reduccién fue mds significativa
en el segundo lustro del decenio de 1980, periodo
que coincide con la reduccién del gasto publico

que se analizo en las secciones anteriores.

En América Latina, solo Colombia, Bolivia, Pa-
raguay y Venezuela registraron un incremento enel
peso de las empresas ptiblicas como porcentaje del
PIB entre 1970y 2005; sin embargo, las variaciones
que se presentan en los datos del Fraser Institute
para estos paises parecen poco fiables. En algunos
paises de la region el incremento se produjo por la
nacionalizacién de sectores estratégicos, en parti-
cular en Venezuela y Bolivia (en este ultimo caso,
sin embargo, la nacionalizacién ha significado un
mayor control estatal en lugar de una propiedad
publica plena). De esta forma, el alza en los precios
del crudo ha aumentado la facturacién y los activos

de las empresas publicas asociadas al sector mine-
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ro- energético, lo que genera un incremento de su

participacién en la actividad econémica.
B. Gasto publico y ciclo econdmico
1. Una revision del debate

Tal como lo sefialan Ilzetzki y Vegh (2008), existe
una abundante literatura sobre el comportamien-
to prociclico de la politica fiscal en los pafses en
desarrollo en la que se han obtenido conclusiones
similares, tanto asi que el cardcter prociclico de
la politica fiscal en estos paises se ha convertido
en parte de la sabiduria convencional. El trabajo
seminal de Gavin y Perotti (1997) fue el primero
en resaltar que la politica fiscal en América Latina
parecia profundizar el ciclo econémico, a diferencia
de lo ocurrido en las economias desarrolladas, en
donde la politica fiscal era anticiclica. Para ello, los
autores llevaron a cabo un andlisis comparativo
entre las trece economias mds importantes de la
region y los pafses industrializados de la OCDE,

con datos anuales entre 1968 y 1995.

Un afio después, la CEPAL (1998) formuld,
como parte de un paquete mas amplio de medi-
das orientadas a disefiar un nuevo Pacto Fiscal, la
necesidad de moderar el cardcter prociclico que
mostraban las finanzas ptblicas latinoamericanas
en el decenio de 1990. La propuesta fundamental
que present6 dicha institucion consistia en aislar
los componentes ciclicos y estructurales de las

finanzas publicas, tanto por el lado de los gastos



como de los ingresos, y definir las metas fiscales en
funcién de reglas estructurales. Dicha propuesta
se distanciaba de las leyes de responsabilidad
fiscal aplicadas en ese momento, las cuales esta-
ban orientadas a fijar metas sobre el déficit fiscal
corriente o relaciones méximas de endeudamiento
publico, medidas que suelen ser prociclicas. Chile
adoptd en 2001 una regla similar a la propuesta
por la CEPAL y durante la crisis reciente este tipo
de reglas ha tenido mayor acogida en los demds

paises de la region.

Conrelacién a los ingresos, la CEPAL proponia
que aquellos ingresos fiscales de cardcter transito-
rio (tanto los asociados a recursos naturales como
al componente ciclico), se debian acumular en
fondos de estabilizacién para evitar que fuesen
gastados durante los periodos de auge y estuviesen
disponibles para financiar el gasto ptiblico durante
periodos de crisis. Sefialaba, ademds, la necesidad
de contabilizar adecuadamente los gastos cuasi-
fiscales, asociados tanto a las garantias otorgadas
al sistema financiero como a la cobertura de los
riesgos de inversiones privadas en infraestructura.
Ambos gastos contingentes son por naturaleza
prociclicos, debido a que se incurren (o causan)
durante los auges y se hacen efectivos durante las

crisis, muchas veces desplazando otro tipo de gas-
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tos, lo que acenttia el comportamiento prociclico de
éstos. Sin embargo, dicho tema ha estado ausente

de las reglas fiscales adoptadas en la regién.

Catao y Sutton (2002), mediante el uso de
una metodologfa similar a la de Gavin y Perotti,
encontraron que la politica fiscal en once paises de
América Latina resultaba ser méds prociclica que en
otras regiones del mundo. Posteriormente, Kam-
insky et al. (2004) y Talvi y Vegh (2005) realizaron
estudios empiricos mediante los cuales era posible
establecer que, lejos de ser un fendmeno exclusivo
de América Latina, el comportamiento prociclico
de la politica fiscal parecia ser la regla en los paises

en desarrollo’.

Existen dos explicaciones bdsicas de la proci-
clicidad de la politica fiscal. La primera de ellas
tiene que ver con las restricciones crediticias. De
esta manera, la falta de acceso a financiamiento
durante las crisis y las presiones de los mercados
para adoptar politicas de austeridad fiscal que
generen "credibilidad", suelen inducir recortes del
gasto durante los periodos recesivos. Lo contrario
sucede durante los periodos de auge, cuando el
acceso al financiamiento externo es abundante
y barato, y los mercados presionan por mayores

niveles de gasto.

7 En efecto, Talvi y Vegh (2005) encontraron que la correlacién entre el consumo publico y el componente ciclico del PIB es
positivo para cada uno de los 36 paises en desarrollo en su muestra, en niveles de 0,53. En contraste, la correlacién promedio

para las economias del G7 es cercana a cero.
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El segundo grupo de razones que explican dicho
comportamiento son los argumentos de economia
politica. Ocampo (2011) sefiala que si las autoridades
se ven obligadas a adoptar politicas de austeridad
durante las crisis, serd muy dificil justificar politi-
camente su mantenimiento cuando las condiciones
econdmicas mejoran. La dificultad politica se ve
exacerbada si los recortes afectan rubros del gasto
que tienen un impacto social progresivo, porlo que
la politica fiscal anticiclica suele visualizarse como
regresiva (sobre esto, véase también, Marfan, 2005).
De esta manera, se genera un circulo vicioso en el
que la austeridad durante las crisis es sucedida por
aumentos del gasto durante la recuperacion, gene-

rando un patrén prociclico de las finanzas publicas.

El autor también sostiene que pueden existir
problemas clésicos de inconsistencia temporal en
la forma en la que se toman las decisiones politicas.
En particular, el ahorro de recursos durante los
auges puede generar presiones para gastarlos (la
presion que enfrenté Chile durante el auge que
precedi6 a la crisis internacional) o incluso para
dilapidarlos en forma de reducciones insostenibles
oinconvenientes de la tributacién (como de hecho
acontecié en los Estados Unidos después de los ex-

cedentes fiscales generados durante la era Clinton).

Debe agregarse que este manejo prociclico del
gasto publico puede generar ineficiencias (por
ejemplo, interrupciones en obras ptblicas durante
los periodos de auge) o inflexibilidades de largo
plazo (ampliaciones del gasto social o recortes de
impuestos que se tornan permanentes). Adicional
a esto, por motivos estrictamente politicos, puede
ser dificil disefiar normas tributarias anticiclicas,
como lo demuestra la resistencia a imponer un
incremento de tributacién a los exportadores de
productos bdsicos durante los periodos de auge.
Existen otros argumentos de economia politica
asociados al ciclo politico y al comportamiento de
la carga salarial ptblica que han sido explorados

por otros autores®.
2. Medicion de la ciclicidad del gasto

Existen varias maneras sencillas para determinar
el cardcter ciclico del gasto ptiblico. La mds simple
consiste en analizar la covariacién del crecimiento
real del PIB y el del gasto primario real del Gobierno
Nacional Central’. El Gréfico 4 muestra esta corre-
lacién con los ritmos promedios de crecimiento de
estas dos variables para 18 economias latinoameri-
canas. Como puede observarse, existe una estrecha

asociacién entre el crecimiento del gasto primario

8 Véanse Talviy Vegh (2005), Alesina y Tabellini (2005), Clements et al. (2007), Bello y Jiménez (2008) y Ruiz del Castillo (2010).

?  Para evitar problemas asociados a cambios en los precios relativos, el gasto real del gobierno se estima implicitamente aqui y

en los ejercicios posteriores usando el deflactor del PIB. Se estima como la proporcién del gasto primario en el PIB a precios

corrientes multiplicado por el PIB en délares de 2000.
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real y el del PIB, aproximados ambos por una media

moévil centrada de tres anos.

Grafico 4
CRECIMIENTO REAL DEL GASTO PRIMARIO Y
DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

(Media movil 3 anos)
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2007
2008

Fuente: Célculos propios basados en datos de la CEPAL.
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Una segunda medicién parte de la siguiente
definicién de pro y contra-ciclicidad: si tanto el
PIB como los gastos estdn creciendo o contrayén-
dose por encima de la media, se considera que la
politica fiscal es prociclica, mientras que si actdan
en direccion contraria se considera que la politica
es anticiclica. Al contrastar el crecimiento real del
gasto primario respecto al total de la actividad
econémica agregada, es posible identificar, que
durante la dltima década, en la mayor parte de
paises de América Latina se han adoptado posturas

fiscales prociclicas (Gréfico 5).

Al eliminar 0,25 desviaciones estdndar por
encima y por debajo de los promedios, el 68% de
los movimientos atfpicos en el PIB y en el gasto

publico dan cuenta de una politica fiscal prociclica,

Grafico 5
DIAGRAMA DE DISPERSION DEL GASTO PRIMARIO CONTRA EL CRECIMIENTO REAL DEL PIB
(1998-2008)
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tanto contractiva como expansiva. La proporcién
se eleva al 77% si se utilizan 0,5 desviaciones es-
tdndar y atin mds (93%) si el ejercicio se hace con
una desviacién estandar. El resultado es robusto e
indica que las observaciones més extremas tienden

a ser particularmente prociclicas.

Otra manera de determinar la ciclicidad del
gasto consiste en calcular los coeficientes de co-
rrelacién simples entre el gasto ptiblico primario
y el crecimiento del PIB. Mientras mds fuerte sea la
correlacién, mayor serd la prociclicidad del gasto.
En el periodo 1990-2008, el coeficiente de correla-
cién entre el gasto primario promedio de América
Latina y el crecimiento promedio del PIB fue de
0,41'°. Utilizando el criterio expuesto anteriormente,
Kaminsky, Reinhart y Vegh (2004) encontraron que
el coeficiente de correlacién en América Latina era
0,29, el cual, pese a ser superior al de los paises de la
OCDE (0,13), se encuentra por debajo del coeficien-
te de los demds paises en via de desarrollo (0,34).
Es importante resaltar que nuestras estimaciones
del cardcter prociclico del gasto ptiblico superan las
que estos autores estimaron para América Latina y

para el conjunto de los paises en desarrollo.

De esta manera, la medida mas minuciosa para
el cdlculo de las correlaciones gasto-crecimiento es

aquella que: i) aproxima el gasto discrecional, ii)

estd corregida por la inflacidn, iii) reconoce que la
politica fiscal reacciona con rezago al crecimiento
delaeconomia, y iv) recoge la tendencia de la serie.
Para capturar estos cuatro elementos, se toma el
gasto primario y se calcula su crecimiento sobre la
serie deflactada, posteriormente, se rezaga en un
periodo el crecimiento del PIB real, y se calculan las
medias moviles centradas a tres afios. El coeficiente
de correlacién promedio para América Latina, una
vez hechos los ajustes mencionados, asciende a
0,51 (Cuadro 5).

Siguiendo la misma intuicién, es posible mo-
delar la ciclicidad del gasto a través de regresiones
lineales. Tomando como variable dependiente el
ajuste del gasto primario entre 1990 y 2008 (es
decir, el crecimiento del gasto primario con signo
negativo, para expresar su contribucién a la mejorfa
del balance fiscal) y regresandolo alternativamente
frente al crecimiento del PIB y a su componente
ciclico (calculado como el crecimiento efectivo me-
nos la tendencia obtenida por un filtro de Hodrick
y Prescott), tanto coincidentes como rezagados, es
posible extraer las elasticidades del ajuste primario
al crecimiento econémico y a las desviaciones del

producto respecto a su promedio, respectivamente.

Los resultados de la regresion arrojan tres con-

juntos de paises: prociclicos, si cuando el PIB crece

10 Dicha correlacion es mds fuerte si se toman en cuenta las series suavizadas por sus medias méviles, mostrando una correlacién

de 0,52.
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Cuadro 5
COEFICIENTES DE CORRELACION DE LOS
CRECIMIENTOS DEL GASTO PRIMARIO
Y EL PIB REAL (1990-2008)

Crecimiento Media Media mévil
mévil y rezago
Argentina 69 82 80
Bolivia 1 16 50
Brasil 57 88 72
Chile 42 52 54
Colombia 3 49 55
Costa Rica 17 29 53
Ecuador 41 31 19
El Salvador 15 37 44
Guatemala 32 36 16
Honduras 52 24 17
México 71 51 55
Nicaragua 78 75 40
Panama 53 70 60
Paraguay 15 38 49
Pera 56 65 54
R. Dominicana 33 67 65
Uruguay 65 67 83
Venezuela 50 58 47
Promedio 41 52 51

Fuente: Célculos propios basados en estadisticas de la CEPAL.

un punto porcentual por encima de su tendencia,
el gasto publico aumenta en mds de un punto
porcentual (elasticidad menor que -1); aciclicos,
si cuando el PIB crece un punto porcentual por
encima de su tendencia, el gasto ptblico aumenta
en menos de un punto porcentual (elasticidad
entre 0 y -1); y anticiclicos si cuando el PIB crece
un punto porcentual por encima de su tendencia,

el gasto publico disminuye (elasticidad positiva).
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Se calcularon las elasticidades del ajuste fiscal
primario al PIB, comparandolas con lo obtenido
por Suesctin (2007), quien evalud la relacién entre
el balance fiscal discrecional y el ciclo econémico
mediante regresiones lineales (Cuadro 6). Debido
ala manera en la que fueron especificados los mo-
delos planteados por Suesctin, un signo positivo en
la regresion sugiere que una brecha del producto
positiva se encuentra asociada con una mejora en
el balance fiscal. De esta manera, una expansién
econdmica se relaciona con un menor déficit fiscal,
indicando que la politica fiscal fue anticiclica. Como
se puede observar, tanto en nuestros calculos como
en Suescun (2007), 1a politica fiscal en América Lati-
na es mayoritariamente prociclica (signo negativo),
mientras que en el mundo desarrollado el resultado,

aunque mixto, es en promedio anticiclico.

De acuerdo al andlisis de elasticidades, al agre-
gar la reaccién coincidente y rezagada del gasto
publico frente al crecimiento real del PIB, tanto
en su especificacién ordinaria como utilizando el
componente ciclico, todos los paises de la regién
resultan ser prociclicos; dnicamente Bolivia pre-
senta un comportamiento marginalmente aciclico
cuando se utiliza el componente ciclico del PIB.
Cabe mencionar que aunque los niveles varian, no
hay diferencias significativas en las elasticidades
obtenidas sobre el crecimiento ordinario del PIB 'y

sobre su crecimiento ciclico.

En la mayoria de los pafises, el efecto procicli-

co se da en forma coincidente. Si se toma como
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Cuadro 6
REGRESION DEL AJUSTE FISCAL (PANEL A) Y DEL BALANCE FISCAL (PANEL B) RESPECTO AL
COMPONENTE CiCLICO DEL PIB (1990-2008)

Panel A. Elasticidades del ajuste fiscal primario al PIB

Componente ciclico del PIB

Crecimiento del PIB

Coincidente Rezagado Total Coincidente Rezagado Total
Argentina -1,87 -0,52 -2,39 -1,41 -0,78 -2,19
Bolivia -0,48 -0,51 -0,99 0,72 -0,72 -1,44
Brasil -1,36 -0,86 -2,22 -1,18 -1,04 -2,22
Chile -0,43 -1,26 -1,70 -0,50 -0,96 -1,46
Colombia 0,59 -1,79 -1,20 -0,09 -1,27 -1,36
Costa Rica -0,24 -1,22 -1,45 -0,33 -1,02 -1,35
Ecuador -3,48 0,71 -2,77 -2,58 0,12 -2,46
El Salvador -0,36 -1,09 -1,45 -0,47 -0,84 -1,32
Guatemala -5,00 1,03 -3,97 -3,97 0,40 -3,58
Honduras -3,33 0,82 -2,51 2,58 0,46 -2,12
Meéxico -2,09 0,53 -1,56 -1,82 0,25 -1,57
Nicaragua -7,78 0,64 -7,15 -5,01 -0,37 -5,38
Panama -4,24 -1,87 -6,11 -2,34 -1,18 -3,52
Paraguay -0,65 -0,99 -1,64 -0,55 -1,03 -1,58
Peru -1,47 -0,57 -2,04 -1,20 -0,54 -1,74
Reptiblica Dominicana -0,97 -0,16 -1,13 -0,97 -0,33 -1,29
Uruguay -1,18 -0,73 -1,91 -0,89 -0,77 -1,66
Venezuela -1,42 0,27 -1,14 -1,09 0,00 -1,09
Promedio -1,99 -0,42 2,41 -1,54 -0,54 2,07

Panel B. Coeficiente ciclicidad (Suesctin, 2007)

América Latina

Paises desarrollados

Argentina
Bolivia
Brasil

Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Meéxico
Nicaragua
Panamd
Paraguay
Pera
Reptblica Dominicana
Uruguay
Venezuela
Promedio

-0,03

0,16
-0,52
-0,09
-0,05
-0,38
-1,28
-0,19
-0,17
-0,40

0,16
-0,14
-0,03
-0,03
-0,71
-0,15
-0,38
-0,25

Australia
Suecia
Noruega
Japon
Canadd
Dinamarca
EE.UU
Espafia
Francia
Islandia
Portugal
Reino Unido
Holanda
Ttalia
Turquia
Alemania
Bélgica
Promedio

0,87
0,55
0,41
0,38
0,36
0,25
0,18

0,12

0,28

0,45

0,51
0,00
0,00

0,58
0,05
0,02
0,08
0,07

Fuenre: Célculos propios.
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referencia exclusivamente el efecto coincidente
en las estimaciones que utilizan el componente
ciclico del PIB, Colombia tendria un comporta-
miento anticiclico y otras seis economias (Bo-
livia, Chile, Costa Rica, El Salvador, Paraguay
y marginalmente Reptblica Dominicana) un
comportamiento aciclico. Por su parte, si se uti-
liza el crecimiento del PIB, no hay ningan pais
con comportamiento coincidente anticiclico, y
Colombia y Uruguay pasan a la categoria de

comportamiento aciclico.

Finalmente, Ocampo (2011) caracteriza el com-
portamiento del gasto ptiblico durante el ciclo més
reciente, 2004-2010, que incluye el auge de 2004-
2008 y la crisis econémica mundial que sucedié al
colapso del banco de inversién Lehman Brothers
en septiembre de 2008. Para determinar si un pais
es anticiclico, aciclico o prociclico en cuanto a su
gasto discrecional (aproximado a través del gasto

primario), el autor fija dos criterios:

O Si el crecimiento real del gasto primario en el
afio de la crisis de 2009 es superior al creci-
miento real promedio del gasto primario en el

periodo de expansién 2004-2008.

O Si el crecimiento real del gasto primario en el

periodo de expansiéon 2004-2008 es inferior
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al crecimiento de la economia (el cociente es

inferior a 1).

Si se cumplen las condiciones i) y ii) se consi-
dera que el pafs es anticiclico, y si no se cumplen
ninguna de las condiciones, el pafs se clasifica como
prociclico. Si cumple sélo una de las condiciones
anteriormente expuestas, o si el comportamiento
anticiclico de 2009 es acompafiando por un creci-
miento acelerado del gasto pre-crisis, la politica

fiscal se denomina aciclica.

En América Latina predominan de nuevo los
casos en los cuales el comportamiento del gasto
es prociclico. Seis de los paises analizados pre-
sentan un comportamiento anticiclico: Chile", El
Salvador, Guatemala, Paraguay, Pert y Uruguay.
Sin embargo, Uruguay se ubica marginalmente
en dicha categoria y Guatemala podria conside-
rarse mas como un pais aciclico de crecimiento
moderado del gasto (Cuadro 7). Tres paises fueron
considerados como aciclicos: Argentina, Colombia
y Costa Rica. En dichos paises, el gasto primario
se aceler6 durante la crisis y creci6 por encima del
PIB en el periodo precrisis, lo que contribuyé con
el recalentamiento de la economia en un momento
de expansion. En otras palabras, en estos tres paises
el gasto fue prociclico antes de la crisis y anticiclico

durante la crisis.

En el caso de Chile, aunque cumple una sola condicién, fue considerado como anticiclico porque, aunque la elasticidad del

gasto es superior a la unidad en el periodo reciente, es inferior a este punto de referencia si se toma el crecimiento para un

periodo mds prolongado (desde 1990).
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Cuadro 7
CICLICIDAD DEL GASTO PRIMARIO
(2004-2010)
Crecimiento real del gasto Crecimiento gasto/Crecimiento
primario (%) del PIB
Clasificacion 2004-2008 2009 2010 2004-2008
Contraciclicos Chile 55 15,3 44 1,15
El Salvador 1,6 10,8 51 0,49
Guatemala 2,3 4,6 3,3 0,52
Paraguay 2,0 28,0 11,4 0,42
Peru 7,3 12,7 12,6 0,96
Uruguay 7,0 7,4 10,7 0,84
Aciclicos Argentina 12,3 19,7 14,5 1,46
Colombia 7,7 10,9 -4,2 1,41
Costa Rica 7,6 10,6 3,3 1,29
Prociclicos Bolivia 10,2 0,2 10,2 2,12
Brasil 7,9 2,2 10,6 1,67
Reptublica Dominicana 11,7 -12,1 0,7 1,67
Ecuador 19,7 6,0 7,4 3,66
Honduras 8,1 3,5 -3,8 1,38
Meéxico 5,7 34 -3,6 1,71
Nicaragua 6,9 51 3,0 1,73
Panama 12,8 -0,3 6,3 1,46
Venezuela 12,6 -1,4 -12,5 1,22
Promedio 8,3 7,0 4,4 1,40

Fuente: Ocampo (2011).

Adicionalmente, las cifras muestran que para clicas, aunque coinciden mayores déficits con brecha

2011 y 2012 la mayoria de los paises mantuvieron  de PIB negativa en algunos” Agrega, sin embargo que

una brecha del producto negativa (resultado de "la mayoria de los paises de la region, con la excepcion
la recuperacién de la crisis internacional), pero de de algunos paises centroamericanos y del Caribe, se
acuerdo con el ultimo balance preliminar de las encuentran en condiciones de aplicar politicas contra-
economias de la regién, elaborado por la CEPAL, ciclicas mds activas en caso de un agravamiento de las
“las politicas fiscales no han sido claramente contraci- condiciones externas” (CEPAL, 2012¢, p. 31).
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Grafico 6
POSICION FISCAL EN EL CICLO DEL GOBIERNO
CENTRAL, 2011-2012 (%)*
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* Promedios simples. Los datos de 2012 son estimaciones. En el
caso de Barbados, Bolivia (Estado Plurinacional de), México
y Panama corresponde a la cobertura del sector ptiblico no
financiero, y en el caso de Saint Kitts y Nevis, al gobierno
federal. b. Brecha de PIB = (PIB efectivo-PIB tendencial)*100/
(PIB tendencial).

Fuente: CEPAL.

C. Descentralizacion

Un calculo de descentralizaciéon en América Latina
es el realizado por Daughters y Harper (2007). Los
autores definen descentralizacién como el cociente
entre el gasto subnacional y el gasto publico total.
Argentina, Brasil y Colombia fueron los paises con
mayor descentralizacion en 1996 y 2004 (Gréfico
7). Mientras los dos primeros tienen una clara
tradicion federal, el tercero tiene una tradicion
centralista aunque con fuertes poderes regionales
que, enla précticalo hacen més federal en términos
fiscales que otros paises formalmente federalistas,

como México y Venezuela. Otro pais con un fuerte
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grado de descentralizacion es Bolivia, que tiene
caracteristicas similares a Colombia (centralista
pero con fuertes poderes regionales). El resto de
paises latinoamericanos son de facto centralistas
(con matices). Adicionalmente, muchos de ellos
son naciones pequefas, cuyo tamafio puede ser
equivalente a un estado federal de uno de los pai-
ses mds grandes. Panamd, Costa Rica y Nicaragua
registran, en tal sentido, los valores mds bajos de
descentralizacion. Los mayores avances en esta
materia se han dado en Colombia, Ecuador, México,

Perti y Venezuela.

Grafico 7
GASTO SUBNACIONAL COMO PORCENTAJE
DEL GASTO PUBLICO TOTAL
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Fuente: Daughters y Harper (2007).

Los gastos mds descentralizados tienden a
concentrarse en los rubros sociales, sin embargo,
en este sentido América Latina tiene algunas ca-
racterfsticas propias. Con datos del FMI, De Mello
(2004) estim¢ el porcentaje de gasto publico que

los gobiernos centrales, intermedios y locales des-
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tinaron a los principales rubros sociales durante el
periodo 1970-2000 (Cuadro 8).

De acuerdo a los resultados, los gobiernos inter-
medios (estados, provincias o departamentos) son
los que dedican mayor porcentaje de sus recursos al
gasto social en el mundo, salvo en América Latina,
donde son los gobiernos centrales los que dedican
la mayor proporcién. La mayorfa de los gastos
sociales de los gobiernos centrales se dirigen hacia
la seguridad social y el bienestar, y esto es ain mas

cierto en los gobiernos federales y en la OCDE,

mientras que los gobiernos locales e intermedios
enfocan sus gastos en educacién. Los gobiernos
intermedios tienden a dedicarse a proporcionar
un apoyo relativamente mads alto a la salud, y lo
mismo sucede con los gobiernos locales en materia
de vivienda -salvo, en este tltimo caso en América
Latina, donde los gobiernos nacionales destinan una

proporcién relativamente alta del gasto a este rubro.

También es posible aproximar la importancia
de los gobiernos subnacionales en la ejecucién del

gasto social a través del gasto en salud y educa-

Cuadro 8
GASTO SOCIAL POR NIVEL DE GOBIERNO
(% del gasto por nivel de Gobierno)

Principales Educacién Salud Seguridad Vivienda

gastos sociales

social y bienestar

Promedio mundial

Central 46,4 13,5

Intermedio 60,2 28,7

Local 57,8 22,0
Paises federados

Central 50,3 7,3

Intermedio 56,9 25,4

Local 49,5 20,9
América Latina

Central 77,8 25,8

Intermedio 58,8 36,3

Local 36,4 16,7
OCDE

Central 53,8 8,3

Intermedio 60,2 25,5

Local 38,4 18,7

87 19,6 4,6
15,3 12,9 3,3
12,2 9,6 14,0

74 33,7 1,9
18,0 10,2 3,3

8,0 8,4 12,2
16,6 21,7 13,7
14,0 4,8 37

82 2,6 8,9

9,0 34,1 2,4
19,3 12,6 2,8

82 2,6 8,9

Fuente: De Mello (2004).
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cién que realizan las entidades descentralizadas
como proporcién del gasto ptblico total ejecuta-
do en estos rubros. En base a un estudio con una
muestra de ocho paises construida por Jiménez y
Ter-Minassian (2011) para el periodo comprendido
entre 2002 y 2006, se concluye que mds del 50%
del gasto publico en educacién es realizado por
gobiernos subnacionales. Dicha proporcién es
particularmente alta en Argentina y Colombia (por
encima del 80%). Por el contrario, en Uruguay, Chi-
le y México, el Gobierno Nacional Central ejecuta
mads del 70% del gasto en educacién. Con relacién
al gasto ptblico en salud, este representa tan s6lo
el 36% del gasto de los gobiernos subnacionales,
siendo particularmente alto en Colombia (68%) y
bajo en Uruguay (7%) y Chile (8%).

Las medidas tfpicas de descentralizacion fiscal
suelen estar definidas en términos del gasto publi-
co por niveles de gobierno. No obstante, también
es posible aproximarse al concepto de descentra-
lizacién a través de los ingresos. En particular,
la composicién de los ingresos de los gobiernos
subnacionales aporta informacién relevante sobre
la discrecionalidad presupuestal de las entidades

descentralizadas.

El mayor porcentaje del ingreso tributario
total es recaudado por los gobiernos centrales (en
especial en paises unitarios). De esta forma, en El
Salvador, Republica Dominicana, Venezuela, Chile
y Perti mds del 85% de los ingresos tributarios son

recaudados por el gobierno central (Cuadro 9).
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Como resultado de ello, Gémez Sabaini y
Jimenez (2010) muestran que existe una alta de-
pendencia de los gobiernos subnacionales respecto
al sistema de transferencias del GNC (Cuadro 10).
En la mayoria de paises de la regién, la mayor
proporcién de ingresos subregionales proviene
de transferencias del GNC. Adicional a esto, las
administraciones centrales de gobierno en paises
como Perd y México aportan cerca del 80% de los
ingresos de los gobiernos subnacionales a través de
transferencias. Unicamente en Costa Rica, Chile y
Brasil, de manera excepcional, los recursos propios
de las entidades descentralizadas representan mds
del 50% de sus ingresos, aunque con alto grado
de descentralizacién del gasto en Brasil y muy

limitado en Costa Rica y Chile.

En términos de la composicién de los ingresos
tributarios de los gobiernos subnacionales, los im-
puestos sobre la propiedad del inmueble son los de
mayor importancia, seguidos por los impuestos a
la actividad econémica. De acuerdo con el estudio
de Gémez Sabaini y Jiménez (2010), de la amplia
gama de impuestos que suelen recaer sobre el
patrimonio de los contribuyentes, el impuesto a
la propiedad inmueble o impuesto predial es el
instrumento cominmente aceptado y explotado
como fuente de recursos fiscales en los gobiernos
locales (Cuadro 11).

Los ingresos tributarios asociados ala actividad

econémica son ampliamente usados en la regién

aunque revisten altos desafios en materia técnica,
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Cuadro 10
INGRESOS DE GOBIERNOS SUBNACIONALES
(% del PIB)

Recursos propios Transferencia Otros ingresos Total
Argentina 5,6 7,6 0,7 13,9
Bolivia 3,9 7,4 0,5 11,8
Brasil 11,9 7,9 1,6 21,5
Chile 1,8 1,0 0,0 2,9
Colombia 3,1 4,8 0,1 8,1
Costa Rica 0,9 0,0 0,0 0,9
Ecuador 1,1 2,5 0,0 3,6
México 15 91 0,8 11,4
Peru (2006) 0,8 4,8 0,4 6,0

Fuente: Gémez y Jiménez (2010).

Cuadro 11

COMPOSICION TRIBUTARIA DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN 2008

(% del PIB)

Propiedad Actividad Automotores Renta Otros Total
inmuebes econémica personal
Argentina 0,4 3,2 0,2 0,0 0,6 4.4
Bolivia 0,5 0,0 0,2 0,0 0,2 0,9
Brasil 0,4 79 0,6 0,5 0,8 10,1
Chile 0,6 0,3 0,2 0,0 0,0 1,1
Colombia 0,5 1,3 0,0 0,0 0,7 2,5
Costa Rica 0,2 0,4 0,0 0,0 0,0 0,6
Ecuador 0,1 0,1 0,0 0,0 0,2 0,4
Meéxico 0,2 0,0 0,0 0,3 0,2 0,6
Peru (2006) 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1 0,2
Argentina 8,7 72,2 55 0,0 13,6 100
Bolivia 59,8 0,0 19,9 0,0 20,3 100
Brasil 3,8 78,3 55 4,8 7,6 100
Chile 52,4 30,2 17,4 0,0 0,1 100
Colombia 19,2 52,5 0,0 0,0 28,2 100
Costa Rica 32,6 66,5 0,0 0,0 1,0 100
Ecuador 32,9 14,2 3,4 4,5 45,1 100
México 28,2 0,0 3,7 41,0 27,1 100
Peru (2006) 59,9 0,0 4,4 0,0 35,7 100

Fuente: Gémez y Jiménez (2010).
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como el control del arbitraje™. Finalmente, en los
paises de la regién existen diversas alternativas
para gravar los vehiculos automotores de los
contribuyentes: propiedad, rodamiento (derecho
de circulacién) y transferencia de propiedad. Los
ingresos por vehiculos representan el 7% de los
ingresos tributarios totales en las entidades terri-

toriales.

II. Patrones del gasto publico en Amé-
rica Latina

A. Estructura del gasto puablico

La evolucién de la estructura de operaciones del
Gobierno Nacional Central en América Latina
permite inferir los principales patrones del gasto
publico en la regién durante las tltimas décadas.
De esta manera, es posible observar que tanto
los gastos corrientes como los gastos de capital
han crecido a lo largo de los tltimos veinte afios
(Gréfico 8). Realizando una descomposicién por
los distintos rubros, se evidencia que los compo-
nentes de las operaciones del sector ptblico que
han aumentado su peso han sido los subsidios, las
transferencias corrientes y los gastos de capital.
Sin embargo, como se verd mds adelante, en una

perspectiva de larga duracion es evidente que el

total. En 1990 los gastos corrientes representaban
en promedio un 84% del gasto total, liderado por

los subsidios, las transferencias corrientes (25%) y

Grafico 8
ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO DEL GNC
POR COMPONENTES: AMERICA LATINA,
1990-2010
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Fuente: CEPAL.

aumento de la inversién es apenas una reversiéon
parcial de la reduccién que experimenté durante

la crisis de la deuda.

Al analizar las participaciones promedio
durante los tltimos veinte afios por grupos de
gasto, se encuentra que los gastos corrientes han

representado al menos tres cuartas partes del gasto

En los impuestos sobre la propiedad inmueble, la naturaleza de los bienes gravados ayuda a que no se presenten mayores

dificultades de recaudo o coordinacion tributaria. No ocurre lo mismo con los impuestos a la actividad econémica, toda vez
que diferencias entre las tasas pueden distorsionar decisiones de consumo, produccién y comercializacién en favor de regiones

vecinas con menor carga tributaria.
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los sueldos y salarios publicos (24%). Dos décadas
después, la participacion de los gastos corrientes
descendi6 hasta niveles del 76% y el incremento
relativo en la participacién de los subsidios fue
anulado por la caida en la participacién de los
demds rubros (Gréfico 9). Por su parte, los gastos
de capital pasaron de pesar un 12% en 1990 para
alcanzar niveles del 18% en 2009. El principal com-
ponente de este aumento fue el repunte en la ad-

quisicién de activos de capital (inversién publica).

Grafico 9
COMPOSICION DEL GASTO DEL GNC EN
AMERICA LATINA 1990-2012
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Fuente: CEPAL.

Al descomponer los gastos corrientes se encon-
tré que los sueldos y salarios del sector ptblico
como porcentaje del PIB han fluctuado entre el
3,5% y 4,5% del PIB, sin que su comportamiento
parezca estar relacionado con el ciclo econémico o
siga una tendencia definida. Lo anterior pareceria
contradecir la tesis de prociclicidad de laburocracia

publica, segtin la cual los salarios ptiblicos como
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porcentaje del PIB deberfan crecer durante las
expansiones y reducirse durante las crisis. Por su
parte, los subsidios y las transferencias corrientes
muestran un incremento continuo a lo largo del
periodo, en linea con el mayor gasto social en la
regién. Las compras de bienes y servicios mues-
tran una cafda en el afio 1991, recuperdndose a lo
largo de la década de 1990, para luego estabilizarse
alrededor del 2% del PIB en el periodo 2001-20011.
Los pagos de intereses, por su parte, crecen irregu-
larmente hasta el afio 2003, para luego descender

lentamente y estabilizarse en un 2,3%.

En América Latina, los niveles de gasto ptblico,
su composicién y evoluciéon durante el periodo
1990-2012 difieren de acuerdo al perfil de ingresos
de los paises. Los gastos totales del gobierno central
promedian en las tltimas dos décadas 18,1% del
PIB en los paises de ingreso medio-alto y 16,5% del
PIB en los paises de ingreso medio-bajo y, segin
vimos, el tamafio del gobierno central en los paises
de ingreso medio-alto crecié 3,6 puntos del PIB,
mientras que en los paises de ingreso medio-bajo

creci6 4,3 puntos.

Por su parte, los gastos de capital crecieron en
ambos grupos de paises, mientras que los gastos
corrientes sélo aumentaron en los paises de ingreso
medio-bajo; los otros gastos (concesién de présta-
mos menos recuperaciones) crecieron inicamente
en los paifses de ingreso medio-alto. El rubro del
gasto que presenté un mayor crecimiento es, para

los dos tipos de paises, el de subsidios y transfe-
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rencias (en especial el segundo componente), que
creci6 1,7 puntos del PIB en los paises de ingreso
medio-alto y 3,1 puntos en los paises de ingreso

medio-bajo.

Adicionalmente, las estadisticas de la CEPAL
permiten analizar el gasto ptiblico de acuerdo a su
funcién. El gasto social es el componente predo-
minante en la mayoria de los paises de la region,
siendo particularmente importante en paises como
Brasil, Argentina y Costa Rica. A dicho componente
le sigue los de asuntos econémicos, servicios pu-

blicos generales y defensa (Gréfico 10).

Por otra parte, con datos de la OCDE es posible
comparar algunos rubros del gasto ptblico de los
paises industrializados con los de América Latina.
Lamayor diferencia se presenta en el rubro de trans-
ferencias, donde América Latina gasta en promedio
el 6,4% del PIB, mientras que en la OCDE se destina
cerca del 16%. Lo anterior se refleja, como se verd en
la dltima parte de este documento, en los impactos
distributivos de la politica fiscal. Por el contrario,
los gastos de capital en América Latina han sido
mayores que en la OCDE, con niveles del 5% y 3%
del PIB respectivamente. Sin embargo, la tendencia

de la inversién ptblica sugerida por la OCDE no es
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consistente con los datos de la CEPAL, ni con los cél-
culos de Luccioti (2004 y 2009). Una discusién mds
detallada sobre la evolucién de la inversion ptblica

en la regién se presenta en un apartado posterior.

Gran parte de los estudios sobre las economias
latinoamericanas coinciden en la importancia de
dos grandes desafios que debe afrontar la regiéon
y en los que el sector publico juega un papel de-
terminante: los enormes retos sociales y la necesi-
dad de mejorar en materia de competitividad. Lo
anterior sugiere analizar con mayor detenimiento
los dos componentes del gasto ptiblico que estdn
directamente relacionados con dichos desafios: el

gasto publico social y la inversién publica.
B. El gasto social

El gasto publico social como proporcién del PIB
experimenté una fuerte contracciéon durante la
década perdida, producto de los pronunciados
ajustes fiscales que generé la crisis de la deuda
(Carciofi y Beccaria, 1995; Cominetti y Ruiz, 1998).
A dicha caida se sumé la propia contraccién del

PIB per capita, lo que generé una reduccién entre
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el 10% y el 20% del gasto social por habitante'®. Sin
embargo, estas tendencias promedio ocultan una
gran diversidad de comportamientos al interior
de la regién, desde paises que continuaron con
una trayectoria predominantemente ascendente
(Brasil, Colombia, Costa Rica, Honduras, Panamdy
Uruguay), hasta paises con reducciones marcadas
(Guatemala, Ecuador, El Salvador, Perd, Republica
Dominicana y Venezuela), sin contar ciertos casos
en los que se evidencié un comportamiento en
forma de U (Cominetti y Ruiz, 1998).

Por el contrario, desde 1990 América Latina
ha incrementado de manera sistematica el gasto
publico social. En efecto, dicho gasto pas6 del
11.2% del PIB en 1991 a 18.6% en 2010 (Cuadro 12).
Con contadas excepciones, casi todos los rubros
asociados al gasto ptblico social se incrementaron
durante el periodo comprendido entre 1990 y 2010.
Asi mismo, cuando se analiza el comportamiento
individual de las economias latinoamericanas, se
encuentra que el crecimiento del gasto social ha
sido generalizado en la region (la tinica excepcién
ha sido Ecuador, cuyos datos no muestran mucha

consistencia a lolargo del tiempo'), con un mayor

3 Ocampo y Vallejo (2010) sefialan sin embargo que, pese a esos recortes, durante los afios 1980 continué el avance de los indica-

dores de condiciones de educacién, salud y otros, evidenciando que en este campo no hubo, por lo tanto, una "década perdida".

Sin embargo, los aparatos publicos de provisién de servicios sufrieron un impacto muy fuerte, que se reflejé en diversas dreas,

entre ellas la pérdida de capital humano y la calidad de los servicios.

14 Segun los datos de la CEPAL, el gasto social en el Ecuador mostr6 fluctuaciones muy agudas en los afios 1990 (un maximo de

8% del PIB en 1992-3 y un minimo de 4,9% en 1998-9), pero también ha mostrado una tendencia ascendente desde comienzos

del siglo XXI.
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crecimiento en aquellos paises que se encontraban

inicialmente rezagados.

Cuadro 12
GASTO SOCIAL TOTAL 1990-2010
(% del PIB)

1991-92 2000-01 2009-10
Argentina 11,0 11,0 14,2
Bolivia 58 11,9 13,8
Brasil 15,1 21,2 27,1
Chile 12,1 15,1 16,2
Colombia 6,3 11,1 14,0
Ecuador 4,0 3,7 9,6
Meéxico 6,7 8,9 11,3
Panama 8,6 9,5 10,5
Paraguay 5,0 8,0 11,0
Reptblica Dominicana 3,6 6,4 7,5
Promedio 11,2 14,9 18,6

Fuente: CEPAL.

Por otra parte, en el segundo lustro de la década
de 1990 comenzé a probarse nuevas herramientas
de politica social (como los subsidios condicio-
nados), las cuales cobraron mayor importancia
luego de la crisis de finales de siglo XX, que in-
crementé los niveles de pobreza en la region®.
Segun célculos de la CEPAL (2010), en 2010 cerca
de 113 millones de personas estaban recibiendo
transferencias monetarias estatales por medio de
programas de transferencias condicionadas. De

esta cifra, cerca de 52 millones eran nifos entre 0

y 14 afios de edad. A ello se agregan los montos
muy superiores de transferencias asociados a los
sistemas de seguridad social. En su conjunto, las
transferencias en América Latina pasaron de un
4,3% del PIB en el primer lustro de la década de
1990 a un 6,2% del PIB en la segunda mitad de la
década del 2000. El crecimiento sostenido en las
transferencias fue impulsado principalmente por
los paises de ingreso medio-bajo, en los cuales las
transferencias pasaron de pesar un 2% del PIB a

un 5,1% durante el periodo analizado.

Aunque el aumento del gasto ptiblico social es un
fenémeno comtn ala mayoria de paises delaregion,
es preciso resaltar la enorme heterogeneidad en los
niveles pasados y actuales del gasto. De acuerdo
al nivel relativo de gasto social en 2010, es posible

categorizar tres tipos de paises en América Latina:

O Paises con mayor presencia social, con gastos
sociales superiores al 15% del PIB, donde se
encuentran Brasil, Chile, Argentina, Bolivia,

Uruguay y Costa Rica.

O Paises con presencia social media, con un gasto
social que oscila entre el 10% y el 15% del PIB,
donde se encuentran paises como Colombia,
Venezuela, Honduras, Nicaragua, El Salvador

y México.

5 De acuerdo a la CEPAL (2010), el impulso a estas nuevas formas mas integradas de politica social han incidido positivamente
en la reduccién de la pobreza y, en algunos paises, de la desigualdad, sobre todo durante los afios previos a la crisis financiera

mundial de 2008 (CEPAL, 2010, p. 139).
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O Paises con menor presencia social, con gastos
sociales inferiores al 10% del PIB, en donde se
encuentran Paraguay, Perti, Reptblica Domi-

nicana, Guatemala, Ecuador y Panama.

Es importante mencionar que mientras en 1990
tres de cada cuatro economias de la region regis-
traban gastos sociales inferiores al 10% del PIB,
en 2010 solo una de cada siete economias registra
gastos social inferiores a este porcentaje. Los paises
que mostraron mayores crecimientos en su nivel
de gasto social durante las tiltimas dos décadas
fueron Brasil, Colombia, Venezuela, El Salvador
y Paraguay. Por su parte, los paises de menor cre-

cimiento fueron Costa Rica, Guatemala y Ecuador.

La participacién de los principales rubros en
el gasto social total en el periodo 1990-2010 (22%
salud, 34% tanto para seguridad social como para
educacién y un 10% restante para vivienda y otros)
no ha presentado cambios significativos a través
del tiempo. Es importante resaltar que cada uno
de estos rubros ha crecido durante el tiempo, in-
cluso en los periodos de crisis. El crecimiento mds
pronunciado lo protagonizé el gasto en educacién,
que se incrementd en 1,3 puntos del PIB entre 1990-
1993 y 2008-2009. El componente del gasto social
que registré un menor crecimiento en el mismo
periodo fue vivienda, con un crecimiento promedio

de medio punto porcentual del PIB (Gréfico 11).

A excepcién de Cuba, cuyo gasto en educacién

asciende al 18% del PIB, los paises de América
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Latina que lideran en este campo son Honduras,
Bolivia, Argentina y Costa Rica, con un gasto edu-
cativo promedio del 6,4% del PIB. Por su parte, los
paises que realizan menor inversién en educacién
como porcentaje del PIB son Reptiblica Dominica-
na, Perd, Colombia, Guatemala y El Salvador. Enlo
que respecta a la salud, y nuevamente excluyendo
a Cuba, los lideres regionales en materia de gasto
publico son: Uruguay, Argentina, Brasil y Costa
Rica; mientras que Perti, Paraguay y Guatemala son
los paises mds rezagados (Gréfico 12). Los paises
pertenecientes a Mercosur tienen los mejores regis-
tros en seguridad social, mientras que Honduras,
Guatemala y Panama muestran modestos valores.
A diferencia de los demds componentes, el gasto
en vivienda y otros es relativamente homogéneo
entre paises - exceptuando a Colombia y Chile, con
niveles estadisticamente inferiores a los demds, y
a Nicaragua y Cuba, pafses cuyos niveles de gasto

estdn estadisticamente por encima de sus pares.

Grafico 11
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Fuente: CEPAL.
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Grafico 12
COMPONENTES DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
COMO PORCENTAJE DEL PIB, 2009
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Tal como se mostré en la seccién anterior, el
gasto publico en América Latina es marcadamente
prociclico. Sin embargo, el gasto social, aunque
presenta un comportamiento prociclico, es menos
vulnerable a fluctuaciones econémicas que el pre-
supuesto publico destinado a otros rubros (CEPAL,
2010). De hecho, algunas partidas especificas del
gasto social son anticiclicas, como aquellas relacio-
nadas con indicadores de pobreza (que se disparan
en momentos de crisis y disminuyen en periodos
de auge). Otros componentes, como la seguridad
social gozan de mayor estabilidad, y mads alld de
fluctuaciones en el margen, son relativamente in-

sensibles al ciclo econémico.

Ruiz del Castillo (2010) encuentra que, en

efecto, el gasto social es prociclico en la mayoria

16

cuenta de un gasto mds prociclico.
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de los paises de la regién. Utilizando un modelo
de regresion lineal del gasto ptblico respecto al
producto, y considerando la elasticidad de dicha
estimacion como el factor de ciclicidad®®, el autor
concluye que los principales componentes del
gasto social en América Latina resultan prociclicos.
Paraguay, Colombia y México son los paises con
los mayores niveles de prociclicidad en el gasto
social, mientras que Chile, Panamd y El Salvador

presentan las menores elasticidades.

Sin embargo, no existe un consenso general
sobre las razones por las cuales la politica so-
cial es prociclica. En un andlisis del gasto social
en América Latina, Aldunate y Martner (2006)
encuentran que en los paises en los que el gasto
social era menor a principios de la década de 1990
la prociclicidad era mayor. Si bien esta relacién se
ve confirmada con los datos de Ruiz del Castillo
(2010), la sola regularidad estadistica no ofrece una
explicacién satisfactoria. Es necesario, por tanto,

buscar razones alternativas para este fendmeno.

Bello y Jiménez (2008) sostienen que existe un
marcado comportamiento prociclico de los salarios
para diversos paises de la regién. Por otra parte,
algunos gastos sociales como educacién y salud
tienen un alto componente salarial, lo que expli-
carfa su prociclicidad. Adicionalmente, Clements

et al. (2007) muestran el alto peso relativo de los

El autor recupera la elasticidad partiendo del intercepto de la regresién. Por definiciéon, mayores valores de la elasticidad darfan



salarios en casi todos los gastos de los gobiernos de
laregiony de las deméds economias en desarrollo, lo
cual podria explicar el comportamiento prociclico
del gasto. Con relacién al gasto en seguridad social,
una posible explicacién a su prociclicidad se refiere
a sus fuentes de financiamiento (contribuciones
laborales e impuestos), las cuales estdn altamente

relacionadas con el ciclo econémico.

C. Gasto en infraestructura

La inversién en infraestructura reviste particular
importancia debido a que la provisién de servicios
como energia eléctrica, telecomunicaciones, abas-
tecimiento y saneamiento de agua, y transporte,
afectan de manera directa las actividades tanto
de las unidades productivas como de las familias.
Straub (2008) y Rozas y Séanchez (2004), asi como
la CAF (2010), sostienen que las inversiones rea-
lizadas en el sector de infraestructura y servicios
conexos no solo contribuyen con el crecimiento
del PIB mediante la mayor produccién directa de
servicios, sino que generan externalidades posi-
tivas sobre la produccién, el empleo y el nivel de
inversiéon agregada de la economia, ademds de
influir indirectamente en la productividad de los

procesos productivos.

En el periodo 1980-2010 es posible identificar
varios subperiodos en la evolucién de la inver-
sién publica en América Latina (Gréafico 13). El
primero, comprende de 1980 a 1982, periodo que

puede considerarse como el final de un auge que
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se dio durante el decenio anterior, en buena parte
apoyado por financiamiento externo abundante y
relativamente barato. En este periodo se encuentra
el méximo de la serie (en 1981), afio en el que la
inversién publica de la regién se situé en niveles
cercanos al 9% del PIB.

Grafico 13
INVERSION PUBLICA
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Fuente: CEPAL.

El segundo subperiodo comprende de 1983 a
1988. En dicho periodo la inversién publica comen-
z6 a descender y alcanzé un promedio del 6% del
PIB (dos puntos porcentuales inferior al promedio
del primer periodo). La crisis de la deuda en la
region es la explicacién bdsica de esta evolucion
(Luccioni, 2004).

El tercero periodo va de 1989 a 1998 y se carac-
teriza por ser un periodo de descenso sostenido.
Lainversién publica perdié en promedio un punto
y medio adicional con relacién al periodo anterior,
disminuyendo a niveles cercanos al 3% del PIB

regional. Este comportamiento estd explicado en
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gran medida por el proceso de privatizaciones y

desregulacion de las economias.

La crisis de finales del siglo XX profundizé la
caida dela inversién ptblica en la regién. En 1999,
la inversién ptblica por primera vez registré un
monto inferior al 4% del PIB, para luego descender
enel afio 1999 hasta un 2,9% (el minimo de la serie).
Sin embargo, es importante aclarar que estas cifras
son sensibles a los cambios que se registraron en
dos de las grandes economias de la regién: Argen-
tina y Brasil. Los valores minimos de la regién son
coincidentes con los valores minimos de Brasil,
donde la inversién ptiblica descendi6 significati-

vamente luego de la devaluacién del real en 1998.

En el periodo 2001-2009 se present6 una lenta
recuperaciéon de la inversiéon ptblica. La poca ve-
locidad de la recuperacién se relaciona, en parte,
con la crisis Argentina que se profundiz6 tras la
devaluacion del peso en 2002, liderando una nueva
cafda de la inversién publica. Particularmente, en
ese afio la inversion publica de Argentina fue solo el

0,7% de su PIB, el valor méds bajo de toda la muestra.

El andlisis comparativo con el Sudeste Asidtico
resulta ttil para dimensionar el tamario de la caida
de la inversién ptblica en América Latina y para
entender las brechas en infraestructura entre las
dos regiones. El promedio de la inversién ptblica
en los paises del Sudeste Asidtico durante el pe-
riodo considerado fue de 7,5%, cifra superior al

5,3% de América Latina. La brecha entre las dos
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regiones se profundizé durante la década de 1990,
periodo en el que la inversién ptiblica del Sudeste
Asidtico se incrementd, mientras que en América

Latina sufrié una fuerte caida.

A finales del primer lustro de la década del
2000, y pese a su recuperacién, los niveles de
inversién ptblica en América Latina eran apenas
comparables con los de finales de la década de
1980 (por debajo de los minimos histéricos de
los paises del Sudeste Asidtico). Lo anterior tuvo
lugar en un momento en el que el sector privado
redujo su papel en la construccién de infraestruc-
tura, después de un periodo frustrante durante el
decenio de 1990, cuando la expectativa de que la
inversién privada sustituiria a la ptblica en los
sectores de infraestructura no se cumplid, salvo en
el sector de las telecomunicaciones y parcialmente
en otros (puertos y generacion eléctrica). Aunque
lainversién privada aument6 en los afios noventa
y su participacién en el total de la inversién en
infraestructura aument6 atin mds (producto de
la retraccién de la inversién publica), su volumen
como porcentaje del PIB solo se elevé en un punto
porcentual, una pequefia fraccién de la reduccién
experimentada por la inversién ptiblica. El resulta-
do de la estrategia fue, por tanto, una reduccién en
lainversién total en infraestructura, que ha genera-
do un rezago significativo de la regién respecto al
contexto internacional (Calderén y Servén, 2011).
Adicionalmente, la inversién privada se reduce
fuertemente en periodos de crisis, lo que da cuenta

de su cardcter prociclico.



Respecto a la inversién en infraestructura, en
paises como Bolivia, Ecuador, Uruguay, Argentina
y Perti es predominante la inversién ptblica, mien-
tras que en Chile, Guatemala y Brasil la inversién
privada tiene una participacién importante sobre
la inversion total. Por su parte, Bolivia, Pert y
Guatemala son los paises con mayores niveles de

inversion (Gréfico 14).

Segtin la CAF (2010), los modelos de participa-
cién publico-privado han sido exitosos en Hispa-
noamérica en términos de eficiencia, competencia

y mantenimiento de obras. Sin embargo, salvo en

EL TAMANO DEL ESTADO Y SU IMPACTO REDISTRIBUTIVO EN AMERICA LATINA

Jonathan Malagon | José Antonio Ocampo

el sector de las telecomunicaciones, no han logra-
do sustituir plenamente a la inversién ptublica.
En efecto, cuando se analizan las inversiones por
sector para seis de las siete principales economias
de la regién (excluyendo a Venezuela), Calderén y
Servén (2011) encuentran que la inversién total en
telecomunicaciones aumento en todos los paises. En
contraste, lainversion en energfa disminuyd en cinco
de los seis paises (a excepcién de Chile), y el trans-
porte terrestre en cuatro de los seis (las excepciones
son Chile y Perti). La caida en la inversién ptblica
fue coincidente en practicamente todos los paises y

sectores (Cuadro 13). Del mismo modo, la inversiéon

Grafico 14
INVERSION EN INFRAESTRUCTURA POR PA{S COMO PORCENTAJE DEL PIB
(2008-2010)
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Fuente: CEPAL.

49



COYUNTURA ECONOMICA: INVESTIGACION ECONOMICA Y SOCIAL

Volumen XLIV | No. 1 | Junio de 2014 | pp. 15-76

*(010T) U9AIdG A UoIape)) :djuan,j

8€0 e €00 €0°0- L£0 L10- 800 09°0- 01°0- 0€1- ugneLe (914 *od)
660 680 €00 0€0 <0 ¥1'0 020 620 ¥20 920 900¢-100C opexapuod
290 00e 000 €20 cr'o 1€°0 Tro 060 aeo 98T 9861-1681 Olpawoig
260 yS1- 100 S0°0- 8€0 90°0- 920 gc'o- 420 81°1- ugeLe
960 ¥s0 200 200 8€0 92’0 820 600 820 910 900¢-100C ng
¥00 40T 100 £0°0 000 €0 200 ¥€'0 100 veT 9861-1681
690 16'T- 100 600 €50 ¥2'0- S1'o oy 000 1€°0- ugeLe
690 €50 100 01’0 €50 100 S1'o 44\ 000 020 900¢-100C 0OIXON
000 e 000 610 000 ¥'0 000 0S'T 000 <0 9861-1681
80T Sh'1- 01’0 600 G690 ¥0'0 020 Lv'0- €10 'r- ugeLe
80T 891 01’0 0%'0 G690 9e’0 020 870 €10 S¥0 900¢-100C eIquiojon
000 €r'e 000 1€°0 000 €0 000 ¥6°0 000 98T 9861-1681
€s'e 941- ¥1'0 9¢'0 060 Ly'0- 46’0 €€0- TSl €¢1- ugeLe
€s'e 891 ¥1'0 ¥9°0 060 000 26’0 120 TSl 4\ 900¢-100C 21D
000 e 000 620 000 ¥'0 000 ¥0'1T 000 99T 9861-1681
850- SV 200 ¥0°0- €10 200~ ¥1°0- 92'0- 65°0- 80°C- ugeLe
£6'0 ST 200 920 0s0 620 10 ¥2'0 820 9€0 900¢-100C Iiserg
¥s1 09°€ 000 0€0 L£0 9e’0 1€°0 16°0 980 e 9861-1681
860 80 ¥0'0 90°0- 8€0 0€0- €10 gc'o- a4\ Lv'1- ugeLe
860 890 000 100 8€0 000 €10 950 a4\ 900 900¢-100C eunuadry
000 94T 000 o 000 0€’0 000 18°0 000 €51 9861-1681
% % % % % % % % % %
epeAld enqnd epeAld erqnd epeALd erqnd epeald earqnd epeald erqnd oporrdg sred
BINJONISILIFUT [RJO], peprues £ enSy SAUOIEITUNWOI[], 21359119} ajrodsuery, erdug

VINIONYLSTHVIINI NI VAVAIId A VOI'Td0d NOISYIANI

€T oIpen)

50



privada aumentd en casi todos los sectores, aunque
de forma modesta (salvo en el sector de las teleco-
municaciones). La presuncién de que la inversién
privada compensaria los recortes de la inversién

publica quedd, por tanto, invalidada por los hechos.

III. Ingresos del sector piblico en Amé-
rica Latina

A. Evolucién de los ingresos del sector
publico

Los ingresos tributarios de la regién han aumenta-

do considerablemente durante las tres tiltimas tres

EL TAMANO DEL ESTADO Y SU IMPACTO REDISTRIBUTIVO EN AMERICA LATINA

Jonathan Malagon | José Antonio Ocampo

décadas (Cuadro 14). De acuerdo con los datos de
la Cepal, con excepciéon de México y Venezuela,
todos los paises de la regién incrementaron sus
recaudos como porcentaje del PIB entre 1990 y 2011.
En efecto, los ingresos promedio del sector ptiblico
en América Latina pasaron de representar un 14.1%
del PIB en 1980 a 17% del PIB en 2011. Los paises
que presentaron las mayores transformaciones tri-
butarias durante las tiltimas cinco décadas fueron
Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador y Uruguay,
en los cuales los recaudos crecieron 15,3, 6,0, 7,8,
6,6 y 5,9 puntos del PIB, respectivamente. La ten-
dencia al aumento de la tributacién ha continuado

en afos mas recientes.

Cuadro 14
INGRESOS TRIBUTARIOS COMO PORCENTAJE DEL PIB EN AMERICA LATINA

1990 2000 2001 Variacion 1990-2006

Paises de Ingreso Medio-Alto 20 17,8 20,2

Argentina 11,9 18,1 27,2 15,3
Brasil 20 23 26 6,0
Chile 13,4 16,9 18,7 33
México 10,2 10,1 9,7 -0,5
Costa Rica 11,1 12,6 14,4 3,3
Uruguay 13,4 14,6 19,3 59
Venezuela 17,7 12,9 11,9 -5,8
Paises de Ingreso Medio-Bajo 8,3 12,5 10,7

Colombia 8,3 11,6 16,1 7,8
Ecuador 5,9 10,3 12,5 6,6
El Salvador 8,6 10,1 13,8 52
Guatemala 7,6 10,5 10,7 3,1
Honduras 12,3 13,8 14,8 2,5
Nicaragua 13,9 13,8 14,7 0,8
Panama 10,3 9,6 11,3 1
Paraguay 7,9 9,4 12,1 4,2
Peru 10,8 12,4 15,3 4,5
Reptblica Dominicana 7,1 11,2 12,8 5,6

Fuente: CEPAL.
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Las economias de la regién con mayor carga
tributaria en 1990 eran Venezuela, Brasil y Chile".
Para 2011, Venezuela ya no hace parte de este gru-
po al tiempo que ingresan Argentina y Uruguay,
con ingresos tributarios por encima del 18% del
PIB. Un segundo grupo de paises, con ingresos
tributarios cercanos al promedio regional (17%
del PIB) lo conforman Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Perd,
cuyos ingresos tributarios fluctdan entre el 12%
y el 17% del PIB. Un tercer grupo de paises estd
conformado por aquellos con ingresos tributarios
relativamente bajos (inferiores al 12% del PIB), en
el que se encuentra México, Venezuela, Guatemala

y Panama.

Existen grandes diferencias en el comporta-
miento histérico del recaudo dependiendo del
nivel de desarrollo en que se encuentren los paises.
Los paises latinoamericanos de ingreso medio-alto
muestran recaudos tributarios cercanos al 20% del
PIB durante las tltimas dos décadas, mientras
que los paises de ingreso medio-bajo presentaron
ingresos del 10,7%. Sin embargo, el crecimiento
del recaudo durante el periodo 1990-2011 fue de
0,2 puntos porcentuales del PIB en los paises de
ingreso medio-alto, frente a 2,4 puntos en los pai-
ses de ingreso medio-bajo. Lo anterior indica que,

aparte de las diferencias en el punto de partida, la

brecha en la carga impositiva de acuerdo al nivel
de ingreso de los paises de América Latina se ha

reducido en el tiempo.

De acuerdo conlos datos de la OCDE, es posible
evidenciar que la diferencia entre la carga tributaria
de América Latina y las economias desarrolladas
se ha reducido en las dos tltimas décadas. El dife-
rencial de las cargas impositivas fue de 20,2 puntos
del PIB en 2001, periodo en el que la carga tribu-
taria de la OCDE y América Latina fue de 34,7% y
14,5% respectivamente. Por otra parte, en el 2011
dicho diferencial disminuyé a 16,8 puntos del PIB
(33,8% parala OCDE y 17% para América Latina).
Pese aello, el recaudo de la OCDE contintia siendo

considerablemente superior al de América Latina.

B. Composicion delos ingresos del sector
publico

En América Latina la principal fuente de recursos
fiscales son los tributos. Estos incluyen impuestos
directos, indirectos y contribuciones a la seguri-
dad social. A principios de la década de 1990, los
impuestos recaudados por el Gobierno Nacional
Central representaban, en promedio, un 12,5% del
PIB (Cuadro 15). Dos décadas después, los ingresos
tributarios de la regién pasaron a representar un
16,7% del PIB (Gréfico 15).

7" Reptblica Dominicana redujo sus ingresos como porcentaje del PIB del 19% en 1950 a niveles cercanos al 13% en 1980, abando-
nando el grupo de paises con una alta carga tributaria en la regién y dando paso a Uruguay, pais que incrementé su recaudo

del 9,8% del PIB a niveles del 22,2% en el mismo periodo
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COMPOSICION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DEL GNC

(% DEL PIB)

1990
Ingresos Tributarios
Contribuciones a
Directos Indirectos Otros la seguridad social Total
Argentina 1,2 6,0 0,8 5,6 13,7
Bolivia 0,8 6,1 1,3 1,2 9,4
Brasil 6,3 5,1 0,0 6,3 17,7
Chile 2,3 10,2 0,5 1,6 14,7
Colombia 2,1 7,6 1,0 0,2 10,9
Reptblica Dominicana 2,4 4,5 0,2 0,1 7,1
Ecuador 1,3 6,1 0,4 2,3 10,1
El Salvador 2,5 5,5 1,1 1,4 10,5
Guatemala 1,8 5,5 0,3 0,0 7,6
Honduras 3,0 9,3 0,0 0,6 12,9
México 4,1 55 0,1 2,1 11,9
Nicaragua 2,3 55 0,4 0,9 9,0
Panama 4,3 5,7 0,3 4,5 14,7
Paraguay 1,5 3,3 4,6 0,5 99
Peru 1,8 6,8 2,2 09 11,7
Uruguay 2,2 11,9 -0,1 7,6 21,7
Venezuela 15,7 2,1 0,0 0,9 18,7
Promedio 3,3 6,3 0,8 2,2 12,5
2008
Argentina 4,5 8,7 0,6 4,3 18,0
Bolivia 43 14,2 04 1,8 21,6
Brasil 9,3 7,4 0,0 8,0 23,8
Chile 7,3 10,6 0,7 1,5 16,1
Colombia 6,5 6,8 0,2 2,0 13,8
Reptblica Dominicana 4,8 10,2 0,0 0,1 13,1
Ecuador 4,6 7,8 0,1 4,0 17,9
El Salvador 4,6 8,1 0,3 1,6 14,1
Guatemala 3,3 7,9 0,1 0,3 10,8
Honduras 5,1 9,7 0,0 1,1 15,7
México 5,2 2,7 0,2 1,3 11,3
Nicaragua 5,7 11,9 0,0 4,1 22,2
Panama 55 5,1 0,2 5,8 17,0
Paraguay 2,2 9,8 0,4 1,3 14,5
Peru 7,3 8,2 0,2 1,8 15,3
Uruguay 5,6 11,1 0,4 6,2 25,1
Venezuela 6,8 6,7 0,0 0,8 14,5
Promedio 5,4 8,6 0,2 2,7 16,7

Fuente: CEPAL.
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Grafico 15
COMPOSICION DE INGRESOS TRIBUTARIOS
DE AMERICA LATINA
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Durante las dltimas dos décadas, se han pre-
sentado modificaciones en la participacién de los
distintos tipos de impuestos en los ingresos tribu-
tarios. En 1990, la mitad de los ingresos tributarios
estaba representada por impuestos indirectos,
como aranceles y gravdmenes sobre bienes y ser-
vicios. Los impuestos directos representaban una
cuarta parte, mientras que las contribuciones a
la seguridad social y otros impuestos agregaban,
respectivamente, un 17% y un 6% del total de los in-
gresos tributarios. En 2009, las participaciones de
los impuestos indirectos y de las contribuciones
a la seguridad social permanecieron inalteradas
en niveles del 50% y el 17% respectivamente.
El cambio sustantivo se produjo entre los im-
puestos directos y otros impuestos, donde los
primeros ganaron participacién en detrimento

de los tltimos.
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Dichos cambios de largo plazo esconden
modificaciones importantes que se dieron en los
distintos subperiodos. En efecto, de 1990 a 1997
el crecimiento de los ingresos tributarios estuvo
soportado por el crecimiento del impuesto al valor
agregado (IVA), que tras los procesos de liberaliza-
cién comercial vino también a sustituir los ingresos
asociados a las cargas arancelarias. De 1997 a 2008,
por el contrario, la mayor captacién tributaria es-
tuvo liderada por el crecimiento en los impuestos
directos. Lo anterior es un cambio significativo en
términos de la distribucién del ingreso tributario,
sugiriendo que la regién se ha movido hacia im-
puestos mds progresivos. Una parte del aumento en
los impuestos directos representa, sin embargo, los
crecientes pagos de empresas petroleras y mineras
que experimentaron un aumento significativo de
ingresos gracias al auge de precios de productos

bésicos que se genero a partir de 2004.

En los paises pertenecientes a la OCDE predo-
minan los impuestos sobre rentas y utilidades, se-
guidos por las contribuciones a la seguridad social
y los impuestos generales sobre el consumo. Estos
dltimos los mds importantes en América Latina,
particularmente el IVA, cuya estructura tributaria
descansa también en una mayor proporcién sobre

los impuestos especificos al consumo (Gréfico 16).

En este sentido, es interesante resaltar que en
Colombia, el recaudo del impuesto a la renta se ha
incrementado significativamente, pasando del 3,6%

a principios de los noventas a cerca del 6,6% en 2012.



Grafico 16
DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS
TRIBUTARIOS
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De este recaudo, dos terceras partes son aportes
de las firmas, mientras que el 1,1% es aportado
por personas naturales. Esta cifra es relativamente
baja si se compara con el aporte promedio de los
hogares de América Latina (1,8% del PIB) o de los
paises miembros de la OCDE (9 puntos del PIB)
(ANIE 2013).

Estimaciones de Aldunate y Martner (2006),
con base en las estadisticas financieras del FMI,
la OCDE y la CEPAL, permiten comparar los
ingresos tributarios de América Latina con otras
regiones del mundo. Es importante mencionar que
para el afio 2006, los tributos en América Latina
como porcentaje del PIB estimados por los autores
(17,5%) eran ligeramente superiores a los ingresos
tributarios de los paises del Sudeste Asidtico (15%),
pero se encontraban por debajo de Estados Uni-
dos (25,6%), la Comunidad Europea (40,5%) y el
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promedio de la OCDE (36,3%). La carga tributaria
directa en América Latina era la mds baja entre los
grupos considerados, mientras que los tributos
indirectos de la regién eran mayores a los presen-
tados en Asia y Estados Unidos. Por su parte, las
contribuciones a la seguridad social en América
Latina eran igualmente bajas en términos relativos,
aunque ligeramente superiores a las de los paifses
del Sudeste Asidtico (Grafico 17). En 2010 los in-
gresos tributarios de los paises pertenecientes a la
OCDE fueron superiores al promedio de América
Latina, con porcentajes del 33,8% y 19,4% del PIB

respectivamente.

Dentro de los tributos, la literatura analiza
con especial atencién los relacionados con la ex-

traccién de los recursos naturales en paises en via

Grafico 17
CARGA TRIBUTARIA COMO PORCENTAJE DEL
PIB EN AMERICA LATINA Y PAISES
SELECCIONADOS (2009)
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de desarrollo. Segin Baunsgaard et al (2013) y
Acquatella et al (2013), en las economias ricas en
recursos primarios, como las latinoamericanas, el
esquema tributario debe responder a la hipétesis
del ingreso permanente, convirtiendo el capital
natural no-renovable en otras formas de capital
perdurable (como infraestructura) que puedan
fomentar el proceso de desarrollo mds alld del ciclo
de vida de los recursos. Sin embargo, los niveles
de tributacién de las actividades extractivas son
relativamente bajos en el mundo. En efecto, Smith
(2012) encuentra que en la mayoria de paises en los
que la participacién minera es superior al 10%, el
peso de este sector sobre los ingresos fiscales suele

ser de un digito'.

Pese a las rentas extraordinarias que han traido
consigo los precios altos de los bienes primarios
durante los tiltimos afios, la mayoria de los paises
latinoamericanos han tenido dificultades para
convertir -a través de la politica fiscal- 1a extraccién
de recursos no renovables en una herramienta que
permita el desarrollo de largo plazo. Por ello, algu-
nos autores plantean la necesidad de incrementar la
carga fiscal estos sectores, asi como mantener una

mayor coordinacién entre los paises de la regién

en el tratamiento de la inversién extractiva con el
fin de evitar la competencia fiscal, que limita el
margen de maniobra de los Estados para capturar
un mayor porcentaje de la riqueza generada por

la explotacion de sus recursos (Acquatella, 2013).

Enlos dltimos diez afios, algunas economias de
la region implementaron medidas para incremen-
tar los ingresos fiscales generados por los recursos
naturales’. En efecto, los tributos asociados a la
explotacién de productos primarios en los paises
latinoamericanos se han incrementado como por-
centaje del PIB en la tltima década. No obstante,
al comparar los datos recientes frente a los de co-
mienzos de la década de los noventa, se observa
que el incremento es marginal y en algunos casos

negativo (Gréfico 18).

Finalmente, vale la pena anotar que los ingresos
tributarios no son la tinica fuente de recursos en la
region. Aldunate y Martner (2006) definen la carga
fiscal como la suma de la carga tributaria y otros
ingresos. En este ultimo grupo se registran, por
ejemplo, las transferencias recibidas por hacienda
publica y giradas por el Banco Central o por las

empresas publicas y las regalias de la produccién

8 Por ejemplo, Sunley et al. (2012) encuentran que en Filipinas el sector minero tiene una contribucién a los ingresos muy por
debajo del peso de esta actividad sobre el PIB, como consecuencia que mds de una tercera parte de la produccién minera no

paga un monto significativo de impuestos.

¥ Paises como Venezuela, Bolivia y Chile modificaron su estructura tributaria para obtener recursos a partir de la comercializa-
cién de estos productos. Argentina obtuvo mayores ingresos a través de la exportacién de bienes primarios, aprovechando el
proceso de devaluacién presentado en el 2001 como consecuencia de la crisis de capitales.
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Grafico 18
INGRESOS FISCALES PROVENIENTES DE
PRODUCTOS PRIMARIOS
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Fuente: Acquatella ef al. (2013).

minera o las donaciones. Teniendo en cuenta las
diferencias entre carga tributaria y carga fiscal, es

posible afirmar que:

O En Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica,
Guatemala, Hait{, Honduras y Uruguay los
ingresos tributarios son practicamente la tinica

fuente de ingresos corrientes del GNC.

O EnBolivia, Chile, Ecuador, México, Pert y Vene-
zuela, los ingresos tributarios son complemen-
tados por otros ingresos corrientes originados
por la explotacién de recursos naturales, como

hidrocarburos y petréleo.

O Principalmente en Nicaragua y en menor me-
dida en El Salvador y Reptblica Dominicana,
los ingresos corrientes del GNC superan los

ingresos tributarios gracias a las donaciones.
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O En Panamd y Paraguay existen otros ingresos
corrientes producto de actividades de servicios
(el Canal de Panamd y la Represa de Iguazt,
respectivamente) que de igual manera comple-

mentan los ingresos tributarios del GNC.

IV. Efectosredistributivos delapolitica
fiscal

A. Una mirada general en comparacion
con los paises de la OCDE

Existe una amplia literatura sobre los efectos
redistributivos del gasto ptiblico social y una
menos abundante sobre el impacto distributivo
de la politica tributaria. Los principales organis-
mos multilaterales de la regién han contribuido
con este debate, incluyendo a la CEPAL (1998) y
la CAF (2007). Las conclusiones generales que se
derivan de este andlisis son claras: la politica fiscal
contribuye a mejorar la distribucién del ingreso en
América Latina, aunque suimpacto es menor al de
los paises de la OCDEy se logra en mayor medida
por la via del gasto que por la de la tributacién.
Los detalles, tanto por tipo de ingresos como de
gastos, asi como las distintas variantes nacionales,

son importantes y se analizan a continuacién.

Al comparar los promedios de varios estudios
sobre América Latina y las estimaciones para la
OCDE se concluye que América Latina redistri-
buye a través de la politica tributaria y las transfe-

rencias publicas (pensiones, seguro de desempleo
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y asistencia social en dinero) poco menos de una
cuarta parte de lo que se redistribuye en los paises
desarrollados de la OCDE, lo que se traduce en la
alta inequidad que caracteriza la distribucién pri-
maria del ingreso en la regién (Gréfico 19). En los
paises desarrollados, la equidad en la distribucién
primaria no es necesariamente sobresaliente (y
se ha deteriorado a lo largo del tiempo), pero es
ciertamente mejor que la de América Latina. Sin
embargo, el cardcter equitativo de la distribucién
del ingreso en los paises de la OCDE es en gran
parte el resultado de la politica tributaria y, atin
mads, de las transferencias de ingresos que se logran

a través de la politica social.

Grafico 19
EFECTO DE LA POLITICA FISCAL SOBRE PA{SES
SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA
Y LA OCDE (2008-2011)
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Las diferencias entre pafses son mas marcadas
en la tributacién que en las transferencias. Estima-
ciones sobre la incidencia distributiva de la carga
tributaria sufren de conocidos problemas sobre
cémo estimar la incidencia distributiva de ciertos
impuestos, en particular del impuesto de renta
corporativo (que puede recaer sobre los duefios o
transferir a los consumidores a través de mayores
precios de acuerdo con diferentes supuestos). Por
este motivo y por los también conocidos ajustes en
la informacidn distributiva bésica, los estudios de
incidencia distributiva de la tributacién difieren
significativamente entre si. Por ejemplo, segiin
Gorii, Lépez y Servén (2008), en 3 de 12 paises
latinoamericanos con un efecto regresivo de la
politica tributaria sobre la distribucién del ingreso,
en tanto que Gémez Sabaini (2010) indica que ese

fenémeno se da en 8 de 15 paises.

Por otro lado, Lustig, Pessino y Scott (2013)
muestran cémo los impuestos directos y las
transferencias en efectivo resultan ser eficaces en
la reduccién de la pobreza y la desigualdad en Ar-
gentina, Brasil y Uruguay, y en menor medida en
México, Bolivia y Pert. Los autores encentran que
la capacidad de América Latina para redistribuir
renta via politica fiscal se ve limitada por el poco
tamarfio de los impuestos directos como porcentaje
del PIB, toda vez que éstos son los que presentan

mayores efectos redistributivos.

En linea con lo anterior, la politica tributaria

tiene efectos minimos o incluso regresivos sobre



la distribucién del ingreso en América Latina por
cuenta de su estructura: mayor dependencia de
tributos indirectos que directos y, en este tltimo
caso, mas del impuesto de renta corporativo que
aquél que recae sobre las personas naturales. N6-
tese, sin embargo, que el tratamiento de la doble
tributacién genera una confusién entre estos dos
altimos y, por ende, sobre el impacto distributivo
del impuesto de renta. En particular, cuando se
elimina la doble tributacién en cabeza de las socie-
dades, estas tltimas pagan el impuesto que recae,
al menos en parte, sobre las personas naturales, e
incluso lo hacen a la tasa de tributacién marginal

m4s alta®.

Los beneficios tributarios especificos pueden
ser progresivos o regresivos en el caso del impues-
to de renta pero, por el contrario, tienden a ser
progresivos en el caso de los impuestos indirectos
cuando logran efectivamente desgravar o gravar
con tasas mds bajas rubros de consumo de los
sectores de mds bajos ingresos. Por ese motivo, en
los pafses andinos la incidencia distributiva del
IVA es progresiva en Bolivia, Colombia y Ecua-
dor, en tanto que es regresiva en Perti, donde se
aplica una tasa uniforme (Barreix, Roca y Villela,
2006). Noétese, sin embargo, que estos beneficios
distributivos pueden tener costos en términos de

eficiencia del tributo. Aunque la evasién y elusién
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de los impuestos (incluida, en este dltimo caso, el
uso de empresas constituidas en parafsos fiscales)
es, sin duda, regresiva en el caso del impuesto de
renta, es dificil saber si en general hay un efecto

regresivo de la evasion en el caso del IVA.

En cualquier caso, los cambios mds recientes
enla estructura tributaria latinoamericana indican
que la tributacién directa ha mejorado en América
Latina desde la década pasada, en contraste con lo
que acontecié durante el decenio de 1990, cuando
las reformas se orientaron a mejorar la tributacién
indirecta, por lo cual puede decirse que la regién

ha venido avanzando en esta materia.

En materia tributaria, el mejor ejemplo es
Colombia, pero incluso en este caso el impacto
redistributivo es menor que el de todos los paises
desarrollados, con excepcién de Suiza. Gémez
Sabaini (2010) no incluye datos para Colombia e
indica que el mejor caso es Argentina, que tuvo
1,9 puntos de mejoria en el Gini con base en la
tributacién en 2006, superior a los 0,5 puntos para
2003. En los paises industrializados el peor caso es,
como ya se menciond, Suiza (con 0,2 puntos), y el
mejor Bélgica (con 7,4 puntos), pero en la mayo-
ria de los casos se colocan no muy distantes de la
media de 4 puntos. Es interesante resaltar también

que Estados Unidos es el pais donde se logra una

2 Este es, por ejemplo, el caso de Colombia, donde la doble tributacién se elimina en cabeza de las personas naturales. Los
estudios existentes no parecen en general tener en cuenta este hecho.
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mayor proporcion de mejoria distributiva por la
via tributaria (dos quintas partes), pero esto es,
mds bien, el reflejo del bajo esfuerzo que se hace

a través del gasto.

El efecto redistributivo que se logra a través
de las transferencias sociales no solo es mds
marcado en los pafses desarrollados que en
América Latina, sino mucho més uniforme. Los
paises escandinavos (algo menos Noruega que
los otros tres) sobresalen, al igual que Alemania,
Bélgica y Francia, en tanto que Suiza y el grueso
de los paises anglosajones (Australia, Canadd y
Estados Unidos) tienen aparatos de transferencias
sociales menos redistributivos; el Reino Unido
se encuentra en una situacién intermedia. Esto
corresponde, por lo demds, a las caracteristicas de
los distintos Estados de Bienestar. Siguiendo las
conocidas caracterizaciones de Esping-Andersen
(1990), los Estados de Bienestar social democratas
y corporativistas son mucho mds redistributivos

que los liberales.

En América Latina, el alcance del efecto redistri-
butivo de las transferencias es mucho mds diverso
y va desde montos nulos o0 muy reducidos hasta
mas significativos, pero en el mejor de los casos
solo comparables al peor de la OCDE (Estados
Unidos). Los mayores niveles de transferencias
se logran en paises de la regién de muy diversos
niveles de desarrollo: relativamente bajos (Bolivia
y Honduras) y medio-altos (Costa Rica y Panamd).

Ademds, no hay una clara correlacién con grado
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de desarrollo social de los paises, a diferencia de lo
que acontece con la politica social en su conjunto,

como veremos més adelante.

Es necesario resaltar que todas estas compa-
raciones son, en cualquier caso, estdticas, ya que
no consideran el impacto de largo plazo sobre la
equidad que se logra a través de la politica social,
asf como la mayor igualdad de oportunidades que
caracteriza a las sociedades mds equitativas. Para
ponerlo en otros términos, en América Latina estos
pobres resultados distributivos de la politica fiscal
contribuyen a la transmisién intergeneracional de
desigualdad, en tanto que en los paises industriali-
zados la politica ptblica contribuye decididamente

a combatirla.

Antes de analizar con mds detalle la situacion
latinoamericana, conviene resaltar también que
la distribucién primaria del ingreso también es
decisiva. Este hecho se corrobora al estimar la
correlacién entre los Gini antes y después de im-
puestos de los paises de la OCDE, que es de 0,59.
Algunos paises logran tener buenas distribuciones
del ingreso gracias a la politica fiscal: los paises
escandinavos son el caso mds notable, al igual
que Bélgica. Pero existen dos casos en donde la
mejor distribucién primaria predomina: Holanda
y, en menor medida, Suiza. La politica fiscal es una
buena palanca para mejorar la distribucién, pero no
puede compensar por si sola la fuerte desigualdad
primaria del ingreso que caracteriza al grueso de

los paises latinoamericanos.



B. Laevidenciasobrelos efectosredistribu-
tivos del gasto publicosocial en América
Latina

Distintos trabajos de la CEPAL (2000a, 2000b,
2007 y 2010b), el BID (cuyos resultados fueron
publicados en CEPAL, 2006¢), la CAF (2007, cap.
1), el Banco Mundial (Goiii, Lépez y Servén, 2008)
y mds recientement Lustig, Pessino y Scott (2013),
han analizado los efectos redistributivos del gas-
to publico social, que incluye tanto los servicios
sociales basicos como las transferencias en dinero

analizadas en la seccién anterior (Gréfico 20).

Estos estudios indican que los efectos distributi-
vos difieren significativamente de acuerdo con los
distintos tipos de gastos. Una buena clasificacién
los permite dividir en tres categorias. La prime-
ra corresponde a programas que son altamente
redistributivos, segtn se refleja en coeficientes
de cuasi-gini negativos, que corresponde a una
situacién en la cual el gasto beneficia mds que
proporcionalmente a los sectores sociales de mads
bajos ingresos. Estos gastos son de dos tipos: los
programas de asistencia social y los programas
bésicos de politica social que tienen niveles muy
altos de cobertura, como la educacién primaria
y algunos servicios de salud. Los programas de
asistencia social incluyen programas asistenciales

de vieja data (por ejemplo, los programas nutricio-
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Grafico 20
DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL
Y DEL INGRESO PRIMARIO POR QUINTILES
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Fuente: Martinez y Collinao (2010), elaborado por CEPAL sobre
la base de estudios nacionales provistos por el BID.

nales para la poblacién infantil, que son altamente
progresivos), asi como los mds recientes programas

de subsidios condicionados?'.

La segunda categoria comprende servicios con
cobertura intermedia, tales como la educacion se-
cundaria y los gastos en vivienda y saneamiento.
Estos tipos de gasto no se alejan significativamente
de la equi-distribucién, es decir de un cuasi-gini
cercano a cero. Dada la alta desigualdad en la dis-
tribucion del ingreso primario, esto indica que la
proporcion de subsidios que los sectores de bajos
ingresos reciben por esta via son muy superiores

a lo que reciben los de altos ingresos.

Véase, por ejemplo, Galiani (2009), que resalta la alta rentabilidad social de todos estos programas de asistencia social.
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La tercera categoria incluye aquellos rubros
de gasto social cuyos beneficios tienden a estar
concentrados en una proporcién alta en los deciles
maés altos de la distribucién del ingreso y cuyo
cuasi-gini es, por lo tanto, positivo. Los dos casos
en mencién son la educacién universitaria y la
seguridad social (pensiones en las estimaciones).
Sin embargo, atin en estos casos la distribucién es,
en general, ligeramente mejor que la del ingreso
primario, lo que indica nuevamente que la pro-
porcién de los subsidios que reciben los sectores
de bajos ingresos tienden a ser mayores que la que

reciben los de altos ingresos.

En promedio, el cuasi-gini del gasto social es
muy bajo y cercano a cero o ligeramente positivo
si se excluye la seguridad social. Esto indica que
el gasto social ejerce un efecto positivo sobre la
distribucion. Segin este andlisis, una reasignacién
del gasto hacia los rubros més redistributivos y una
focalizacion de todos los gastos hacia los sectores
de més bajos ingresos tendrian el efecto de mejorar
la distribucién del ingreso. Sin embargo, esta con-
clusién se basa en un andlisis parcial, que ignora

al menos tres tipos de consideraciones.

La primera y mds obvia es que el impacto
distributivo depende no solo de los cuasi-ginis de
distintos tipos de gastos sino también, y atin més,
de la magnitud del gasto asignado a ellos. Esto es
obvio al comparar nuevamente América Latina
con la OCDE: la diferencia no yace solamente en

el impacto redistributivo del gasto social sino en
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la magnitud del gasto social, que es mucho mayor
en la OCDE. Por otra parte, aunque los programas
asistenciales son altamente redistributivos, absorben
apenas pequefias proporciones del gasto ptiblico so-
cial, incluidos los subsidios condicionados. Por este
motivo, de acuerdo conlos estimativos de la CEPAL
(2007), contribuyen con menos de la quinta parte del
efecto redistributivo del gasto social total. El grueso
del impacto redistributivo proviene de los progra-
mas de educacién y salud de amplia cobertura. En
efecto, de acuerdo con todos los estudios existentes,
éstos son los que transfieren mayores subsidios hacia

los sectores més pobres de la poblacién.

La segunda es que, en los programas con vo-
cacién universal, el efecto redistributivo depende
fundamentalmente del grado de cobertura de los
servicios correspondientes. De hecho, casi invaria-
blemente la historia de los programas sociales en
el mundo entero ha sido de unos programas que
se desarrollan inicialmente para segmentos relati-
vamente privilegiados de la poblacién, pero que se
tornan cada vez mds progresivos en su incidencia
a medida que se expande su cobertura. Asi ha
ocurrido igualmente con los programas sociales en
América Latina. Por ejemplo, cuando se comparan
laincidencia distributiva de distintos tipos de gasto
publico en Colombia en educacién en dos momen-
tos del tiempo, 1974 y 1992 (Selowsky, 1979y Vélez,
1996), se observa que el que se realiza en educacién
primaria ya era altamente progresivo en 1974 pero
se hizo atin mds progresivo con posterioridad, en

tanto que el de educacién secundaria se concen-



traban en sectores medios, pero con la ampliacién
de la cobertura desplazé sus mayores beneficios
hacia sectores de mds bajos ingresos. Lo que esto
indica es que el gasto marginal en la ampliacién
de la cobertura es altamente redistributivo, quizds

tanto o méds que los gastos en asistencia social.

La tercera consideracion es que estos cdlculos
son de cardcter estdtico y no incluyen, como he-
mos visto, la contribucién que la politica social
puede hacer, a través de la universalizacién de los
servicios correspondientes, a romper los canales
de transmisién intergeneracional de la desigual-
dad. La focalizaciéon puede ayudar a combatir la
pobreza extrema pero no es claro que contribuya
a romper estos canales e incluso puede generar
mecanismos de segmentacién en la provisién de
servicios que resultan a la postre funcionales a la
reproduccién de las desigualdades, en especial un
sistema de provisién de servicios sociales que estd

segmentado por su calidad.

De esta manera, si concentramos la atenciéon en
la segunda categoria, la mejor politica en términos
distributivos debe ser avanzar a la universalizaciéon
de los servicios. La historia es un poco més com-
plicada en la tercera categoria. En el caso del gasto
en educacion superior, existen argumentos fuertes

para introducir un sistema de financiamiento al-
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ternativo basado en becas méds que en la educacién
gratuita para todos los estudiantes, reconociendo
en cualquier caso que las universidades son tam-
bién fuente de generacién de conocimiento y deben
recibir, por lo tanto, recursos apropiados para la
generacion de los bienes ptiblicos correspondien-
tes, y que la universidad ptblica puede ser un
fuerte mecanismo de "des-segmentacion social" en
sociedades en que los espacios de encuentro entre
los ciudadanos provenientes de diferentes estratos

sociales son muy limitados.

Una mirada a los datos especificos correspon-
dientes a la seguridad social (pensiones) muestra
mayores complejidades. El primer problema es que
los estimativos corrientes exageran el cardcter re-
gresivo del gasto en este rubro. Una razén bésica es
que dichos calculos no deducen las contribuciones
(presentes y pasadas) de quienes se benefician del
sistema. Si el gasto es regresivo, porque el acceso
es limitado, las contribuciones que las financian
son, por esa misma razén, progresivas, porque
recaen sobre sectores de mayores ingresos. En estas
condiciones, el efecto regresivo neto es mucho més
bajo del que se estima normalmente y es posible
que los subsidios incorporados a estos sistemas
sean progresivos. Un caso de este tipo es de hecho,
el de Argentina, donde las pensiones no contribu-

tivas son altamente redistributivas®. Otra razén

2 Otro caso, aunque referido a la seguridad social en salud, es el que ilustra Vélez (1995). Asf, aunque la cobertura dichos gastos
eran ligeramente regresivos en Colombia en 1992, los subsidios netos eran altamente progresivos, con un cuasi-gini de -0.345,

de hecho no muy diferente al de la educacién primaria.
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es que una parte importante de lo que aparece
como aportes presupuestales son, en realidad, las
contribuciones patronales que el Estado hace sobre
sus trabajadores, que deberian ser nuevamente

excluidas de los célculos.

En este caso, la asociacién bésica es entre el im-
pacto redistributivo, medido por el cuasi-gini del
gasto correspondiente, y el grado de formalidad la-
boral (Cuadro 16)%. En general, los datos corroboran
la apreciacién de que el gasto es més redistributivo

cuando hay mayor acceso, medido a través del gra-

do de formalidad laboral, pero existen excepciones
notorias, tanto por el lado positivo como negativo.
En el primer caso, sobresalen los casos de Bolivia y
Brasil, que han desarrollado pensiones bdsicas de
cardcter universal de cardcter no contributivo. Por
el lado negativo, algunos sistemas han logrado un
grado muy limitado de cobertura del sistema de
pensiones dado su grado de formalidad laboral.
Honduras y Colombia son los casos més destacados
(Guatemala también lo es, pero la razén de ello
puede ser el bajo grado de formalidad laboral).

Como ya se ha sefialado, el dato correspondiente

Cuadro 16
RELACION ENTRE LA FORMALIDAD LABORAL Y EL EFECTO REDISTRIBUTIVO DEL GASTO
EN SEGURIDAD SOCIAL

Formalidad laboral

Numero de dependientes

Efecto redistributivo del gasto en
seguridad social (Cuasi-gini)

2005 por trabajador fromal 2000 2002
Argentina 62,4 4,0 0,21 0,176
Bolivia 34,8 9,6 0,28 0,276
Brasil 68,6 3,8 0,40 0,396
Colombia 55,2 4,8 0,68 0,680
Costa Rica 63,3 3,9 0,29 0,471
Ecuador 47,2 8,5 0,40 0,396
Guatemala 46,8 7,5 0,65 0,648
Honduras 45,5 9,4 - 0,710
Meéxico 62,2 49 0,38 0,377
Panami 64,4 4,7 - 0,552
Peru 41,7 7,7 - 0,605
Uruguay 57,4 4,2 0,46 0,346

Fuente: CEPAL (2007).

% Desde la perspectiva de la seguridad social, este es el tema que aborda extensamente Uthoff (2011).
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a Argentina se refiere a las pensiones no contribu-
tivas y, por ende, no es estrictamente comparable
con el resto. A largo plazo, la solucién en el caso de
la seguridad social es la universalizacién gradual,
mezclando el sistema contributivo existente con un
pilar no contributivo, un tema sobre el cual parece

existir un consenso creciente?.

Los estimativos sobre el efecto redistributivo to-
tal del gasto ptiblico social deben tomar en cuenta,
como hemos dicho, no solo los efectos distributivos
de cada tipo de gasto sino también los recursos
que se destinan a ellos. Una forma de mostrarlo en
correlacionado los estimativos del efecto redistri-
butivo del gasto social en los distintos paises segtin
la CEPAL (estimado como puntos del coeficiente
de Gini) y unindicador agregado del desarrollo de
la politica social, el Indice de Desarrollo Humano
del PNUD, aunque tomando en cuenta tinicamente
los componentes de educacién y salud del indice
(Gréfico 21). Uno de los problemas de estas estima-
ciones es que excluyen los segmentos privados de
los sistemas, especialmente de pensiones y salud,
que varian hoy de pais en pais. Como ya se sefial6
en relaciéon con las pensiones, una comparacién
precisa deberia incluir tanto contribuciones como
gastos publicos o privados, o estimar tinicamente
el impacto distributivo de las contribuciones pu-
blicas netas. Hasta donde va nuestro conocimiento,

no existen estimaciones comparables de este tipo.

% Véanse, entre otros, CEPAL (2006a) y Uthoff (2011).
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Grafico 21
RELACION ENTRE EL EFECTO REDISTRIBUTIVO
DEL GASTO SOCIAL Y EL INDICE DE
DESARROLLO HUMANO SOCIAL
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Fuente: Efecto redistributivo del Gasto Social segtiin CEPAL
(2007), Cuadros I1 16 a 19. Indice de Desarrollo Humano segin
base de datos del Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD
(nueva metodologia).

Los datos correspondientes indican que los
paises enlos cuales el gasto ptiblico tiene un mayor
efecto redistributivo son aquellos que desarrolla-
ron en forma temprana los servicios sociales del
Estado y que han logrado los mayores niveles de
cobertura de sus servicios bdsicos de educaciéon y
salud: Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay (a
ellos se debe agregar Cuba, que no se incluye en las
estimaciones corrientes sobre este tema). Los paises
con politicas sociales de grados intermedios de
desarrollo tienen también, pero en este campo el im-
pacto distributivo acusa grandes diferencias: Brasil

y Colombia tienen sistemas mds redistributivos en
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tanto que Ecuador, México y, especialmente, Pert,
tienen sistemas de gasto mucho menos progresivo.
El menor impacto redistributivo se alcanza en sis-
temas de menor desarrollo relativo, en particular

los centroamericanos, con excepcién de Costa Rica.

La conclusién general que se deriva de este
andlisis es que el objetivo general de la politica
social debe ser la universalizacién y que esa tarea
generard en el margen gasto social altamente pro-
gresivo. Esta es la propuesta que han formulado la
CEPAL (2000y 2010a) y un estudio del BID (Molina
etal.,2006)*. Mas recientemente, el Banco Mundial
(2013) ha reconocido que en una sociedad de clases
medias, como es la que estd emergiendo en América
Latina, serd necesario evolucionar igualmente hacia
politicas sociales mdas unirversales. Estos sistemas
son, por definicién, mds costosos, el esfuerzo de
generacion de recursos es ineludible, y lo serd més
para romper la desigualdad en sociedades altamen-
te desiguales. Esta es, por lo demds, como hemos
visto, la experiencia de los paises industrializados
con sistemas de bienestar de corte social demécra-
ta y corporativista, donde los beneficios irradian

también sobre la distribucién primaria del ingreso.

La asistencia social y los esfuerzos de focali-
zacion que los acomparian solo podrédn hacer una
contribucién marginal, pero no por ello menos im-

portante, especialmente para combatir la pobreza

extrema, adaptar los programas a las caracteristicas
especificas de algunas poblaciones (v.¢r., indigenas)
y garantizar que poblaciones que tienen dificul-
tades para acceder a los servicios sociales basicos
universales puedan tener dicho acceso. Una de las
virtudes de los programas de transferencias condi-
cionadas es que tienen como requisito el acceso a
estos programas e igual acontece con otros progra-
mas que se han ido desarrollando que tienen como
objetivo servir de mecanismo de coordinacién para
que los sectores mds pobres de la poblacién tengan
acceso a los programas universales. En estos casos
serd necesario que se superen los problemas que
han sido identificados por los criticos de la focali-
zacion: los errores de informacién, las distorsiones
en los incentivos que ellos generan y los problemas
de segmentacién y estigmatizacién que caracteri-
zan dichos sistemas; entre ellos, América Latina
solo ha avanzado en superar el primero de estos
problemas (Cornia y Stewart, 1995; Makandawire,
2007; Sen, 1995).

Estas conclusiones coinciden con lo que Korpi
y Palme (1998), al analizar los sistemas de pro-
teccion social de los paises industrializados, han
denominado "la paradoja de la redistribucién":
que el efecto redistributivo total del gasto ptiblico
social es mayor en paises con sistemas universales
que en aquellos que usan criterios de focalizacién

(particularmente los anglosajones). De acuerdo con

% Para una relacién con los debates histéricos sobre politica social, véase también Ocampo (2008).
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estos autores, una de las razones fundamentales
para ello es el fuerte apoyo politico de las clases
medias al gasto ptiblico social en los paises con los
sistemas mds universales. Dicho apoyo es esencial
para poder alcanzar los elevados niveles de tribu-

tacién necesarios para financiarlos.

Ese argumento se verd reforzado si los siste-
mas universales contribuyen ademds a reducir
las desigualdades de base, es decir contribuyen
a mejorar la distribucién primaria del ingreso. La
mejor ilustracion sobre es que los paises de Europa
continental, que cuentan con sistemas de bienestar
de corte mds universal, tienen una mejor distribu-
cién del ingreso que los paises donde el principio
de focalizacién se utiliza en forma mds activa
(Alesina y Glaeser, 2004). La causalidad es, sin
duda, de doble via: las sociedades més igualitarias
reclaman sistemas universales de politica social, y
éstos contribuyen, a su vez, a generar sociedades
mds igualitarias. Si la politica social va a contribuir
areducir la excesiva desigualdad en la distribucién
del ingreso que caracteriza a América Latina, debe
apostar, por lo tanto, a una politica social de corte
universal, incluyendo, como lo sefialan los estudios
reseflados en la seccién anterior, sistemas elabora-

dos de transferencias de ingresos.

C. La politica social y las mejoras distri-
butivas recientes

El andlisis precedente estarfa incompleto sin algu-

nas contribuciones sobre la contribucién de la poli-
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tica social a la mejoria reciente en la distribucién del
ingreso. Esta mejoria ha sido analizada por Cornia
(2010), Gasparini et al (2009), Gasparini y Lustig
(2011) y las contribuciones a L6pez-Calva y Lustig
(2010). En ella parecen haber incidido tanto los
efectos coyunturales como los estructurales; unos
y otros han estado asociados en parte a la politica
social. Entre los factores coyunturales, se cuentan la
reversion de los fuertes impactos distributivos ad-
versos que experimentaron varios paises durante la
crisis de fines del siglo XXy comienzos de la actual
y la reduccién en la brecha rural-urbana generada
por el fuerte incremento de los precios relativos de
los productos agropecuarios. El auge econémico
gener, ademds, un aumento significativo en las
oportunidades de empleo (especialmente, de em-
pleo asalariado), que se enfrentd, adicionalmente,
a una reduccién importante del crecimiento en la
oferta laboral, como resultado conjunto de fené-
menos demograficos y de las oportunidades que
ha brindado, al norte de la regién, la migracién

de mano de obra hacia Estados Unidos y Europa.

Otros factores favorables son de cardcter mas
permanente. El fuerte aumento en la brecha de
ingresos entre trabajadores calificados y no califi-
cados que caracterizé los afios 1990 se ha frenado
o revertido parcialmente. La politica educativa
contribuy6 a este resultado, tanto a través del au-
mento en los afios de educacién en la poblacién,
como de la reduccién en algunas dimensiones de
la desigualdad educativa. De hecho, las estimacio-

nes econométricas de Cornia (2010) indican que la
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reduccién en la desigualdad educativa es el factor
que mds ha incidido en la mejora en la distribucion
del ingreso en la primera década del siglo XXL. Sin
embargo, los efectos de la politica educativa no
han sido todos favorables. Si bien ha mejorado el
acceso a la educacion secundaria, la distribucién
del acceso a la educacion terciaria no lo ha hecho
e incluso se ha deteriorado en varios paises. No
menos importante, mientras que las brechas en
acceso se estdn cerrando, es posible que labrecha en

la calidad esté aumentando (Gasparini et al., 2009).

Distintos estudios nacionales corroboran la
importancia de la politica educativa. Por ejemplo,
Jaramillo y Saavedra (2010) concluyen que la ex-
pansién de la educacién basica y la distribucion
mds igualitaria de la tierra hicieron que Pert de
comienzos del siglo XXI fuera menos desigual
que el de cuatro décadas antes. En Brasil, la des-
igualdad en la educacién aument6 hasta el final
del siglo pasado, y ha disminuido continuamente
desde entonces. Esta reciente caida es uno de
los factores responsables de la disminuciéon en
la desigualdad en la distribucién del ingreso. La
concavidad de la curva (de forma U invertida)
muestra una relacién inversa que implica que entre
maés rapido se expanda la educacién, mds rdpido
cae la desigualdad educativa y por consiguiente
la desigualdad distributiva en materia de ingresos
(Barros et al., 2010).

El impacto favorable de los esfuerzos en mate-

ria educativa ha sido tal vez la contribucién més
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importante de la politica social a la reduccién
de la desigualdad. La ampliacién de los nuevos
esquemas de transferencias, entre los que se des-
tacan las condicionadas, ha contribuido también
a la mejora distributiva, pero su impacto ha sido
algo menor. La explicaciéon bésica en el caso de
las transferencias condicionadas es, como hemos
visto, que estos esquemas involucran montos de
recursos, que como proporcién del ingreso nacional
de los distintos paises, son modestos y en varios

de ellos tienen una cobertura limitada.

El impacto de estos programas condicionadas
ha sido importante en los dos paises mds grandes
de la regién. En México, ello incluye el programa
social Progresa/Oportunidades, asi como el pro-
grama rural Procampo. Esquivel (2009) plantea que
desde 1992 ha mostrado el incremento notable en
el porcentaje de hogares que reciben algun tipo de
transferencia en este pafs. En Brasil, Las transfe-
rencias publicas representan mds del 80% de los
ingresos no laborales y el 29% del ingreso de los
hogares brasileros. Estas transferencias incluyen
pensiones y otros beneficios de la seguridad social,
una a los ancianos y discapacitados (Beneficio de
Prestagao Continuada) y Bolsa Familia. Este tltimo
programa de transferencias condicionadas ya al-
canza 11 millones de familias (mé&s de 46 millones
de personas). Segiin Gasparini y Lustig (2011),
el programa Oportunidades explica poco menos
de una quinta parte de la mejoria distributiva en
México, en tanto que el conjunto mds amplio de

transferencias que tiene Brasil contribuyé a dos



quintas partes de la mejoria experimentada en
dicho pais, con una contribucién dominante de

los mecanismos de seguridad social.

Con excepcién de los casos de México, Hon-
duras y Brasil, la mayoria de programas de trans-
ferencias directas en la region no se desarrollaron
durante la década de los 1990, sino que se presen-
taron tras una oleada casi simultdnea de iniciati-
vas en el primer lustro de la década del 2000. Los

principales programas han sido Familias en Accién
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en Colombia (2005), Bono de Desarrollo Humano
(2001) y Beca Escolar (2003) en Ecuador, Chile
Solidario (2002) en Chile, Programa Juntos (2005)
en Perd, Familias por la Inclusién Social (2005) en
Argentina y Tarjeta Solidaria (2005) en Reptiblica
Dominicana (Cuadro 17). De acuerdo al Banco
Mundial (2006), los programas de transferencias
directas han logrado reducir en la region el trabajo
infantil, la pobreza y han aumentado el consumo
de alimentos ricos en proteinas como la leche, la

carne y el huevo.

Cuadro 17

PRINCIPALES PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS DIRECTAS EN AMERICA LATINA
Pais Programa Afio de inicio Presupuesto
Argentina Programa Familias 2002 Fase I: 853USD millones
Bolivia Juancito Pinto 2006 630 millones USD por afio
Brasil Bolsa Alimentagao 2001* 8,3 millones de reales
Brasil Bolsa Escola 2001* 626 millones de reales
Brasil Bolsa Familia 2003 5 billones de USD en 2005
Brasil Programa de Eradicacdo do Trabalho Infantil 1996** 535 millones de reales en 2005
Chile Chile Solidario 2002 0,05% del PIB en 2005
Chile Subsidio Unitario Familiar 1981 70 millones de USD en 1998
Colombia Familias en Accién 2001 0,2% del PIB en 2007
Reptiblica Dominicana Solidaridad 2005 125 millones de USD en 2008
Ecuador Bono Desarrollo Humano 2003 194 millones de USD en 2005
El Salvador Red Solidaria 2005 51,4 millones de USD
Guatemala Mi Familia Progresa 2008 0,2% del PIB en 2007
Honduras Programa Asignacién Familiar 1998 20 millones de USD en 2008
Jamaica Advancement through Health and Education 2001 245 millones de USD en 2007-2008
México Oportunidades (Antes PROGRESA) 1997 3.200 millones de USD en 2006
Nicaragua Atencién a Crisis 2005 2 millones de USD en 2005
Panamd Red Oportunidades 2006 160 millones de USD en 5 afios
Paraguay PROPAIS II 2006 9,6 millones de USD en 2007
Pera Juntos 2005 100 millones de USD en 2006

* En 2003 integraria Bolsa Familia; ** En 2006 integraria Bolsa Familiar.

Fuente: Elaboracién propia con base en el Banco Mundial.
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Otro efecto importante que debe ser resaltado
es el cambio enlos regimenes laborales. Pese a que
durante el proceso de reformas de mercado no
hubo una gran liberalizacién de los mercados de
trabajo, el deterioro distributivo se dio en el con-
texto de debilidad de los movimientos sindicales
y de una politica salarial (en particular, en materia
de salario minimo) adversa a los trabajadores.
Por el contrario, la primera década del siglo XXI
se caracterizé por una relacién mds amistosa con
los movimientos sindicales y con el aumento del
salario minimo en diversos paises. Las reformas
laborales también cambiaron de signo en varios de
ellos, hacia mayor protecciéon (Murillo, Ronconi y
Schrank, 2011). Brasil es aqui el caso méds destacado,
ya que al ascenso de un lider sindical a la Presi-
dencia de la Reptiblica coincidié con un aumento
del 35% del salario minimo real entre 2001 y 2007.
Barros et al. (2010) sefialan que el aumento en el
salario minimo tuvo un impacto positivo sobre la
distribucién, tanto como resultado de la menor
desigualdad salarial como de la mejora en los be-

neficios prestacionales asociados al salario minimo.

Conviene resaltar, en cualquier caso, que la me-
joria reciente no ha logrado, por supuesto, superar
el problema fundamental de mala distribucién
del ingreso que caracteriza a la regién y que sigue

siendo, con Africa sub-Sahariana, una de las peores
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del mundo. Ademds, en promedio, la regién ha
logrado apenas revertir el deterioro que se expe-
rimento en las dos tltimas décadas del siglo XX,
que en algunos paises continué hasta los primeros
afos del siglo XXI. A las mejorias ya recientes en
materia de gasto educativo y de disefio de sistemas
progresivos de transferencias deberdn agregarse
una reduccién permanente de las brechas rural-
urbanas, la solucién de los problemas estructurales
asociados al acceso a la seguridad social para los
trabajadores que no trabajan en el sector formal,
la consolidacién del acceso a la educacién bésica
y la ampliacién del acceso a la educacién superior
de los sectores de menores ingresos, y las grandes
brechas que se han ido generando en la calidad
de la educacién. No menos importante, como se
vio en una seccién anterior, dependerd igualmen-
te del disefio de sistemas tributarios mucho mds

progresivos.

Enresumen, en casi todos los pafses de la regién
(probablemente con excepcién de Argentina, Bra-
sil y Uruguay) se requieren mds recursos fiscales
para satisfacer las necesidades del sector ptiblico
y contribuir mds eficazmente al desarrollo. Por
otra parte, es necesario aumentar la eficiencia en la
administracién, planificacién y ejecucién de gastos,
tanto del gobierno central como de los gobiernos

regionales.
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