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RESUMEN

En este articulo se buscara caracterizar la relacion entre el gasto publico,
el gasto social (v sus diversos componentes) y la volatilidad en América
Latina en las ultimas décadas, aspecto no desarrollado aun en la literatura,
donde los analisis son basicamente agregados. La fuente de informacion
corresponde a la CEPAL (Naciones Unidas). Los diversos andlisis empiricos

realizados muestran que el gasto publico social tiende a ser mds prociclico
que el gasto publico total, en particular para los componentes de
Educacion y Vivienda. Luego se presentaran diferentes recomendaciones
para reducir la volatilidad via instrumentos de politica social.

Palabras Clave: Finanzas Publicas, Gasto Social, Comportamiento Ciclico,
Estabilizacion Economica, América Latina.

Cddigo JEL: HO, H3, HS.

ABSTRACT

In this paper the aim is to characterize the existing relationship among
public expenditure, social expenditure (and its different components) and
volatility in Latin America. This is an issue not studied in the literature,

* El autor quiere agradecer los comentarios de Juan Pablo Jiménez y de Omar Bello,
Oficiales de Asuntos Economicos de la Division de Desarrollo Economico de CEPAL, en
Santiago de Chile, asi como la muy valiosa colaboracion brindada por Maria del Rosario
Bongiorno (marbongiorno@yahoo.com.ar). No obstante, todas las opiniones, errores u omisio-
nes son de su exclusiva responsabilidad.
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which focuses on aggregate analysis. The source of information is ECLAC
(UN).The different empirical analysis carried out show that social expen-
diture is more procyclical than public expenditure, in particular Education
and Housing. Then, different recommendations to reduce volatility via social
expenditure are presented.

Keywords: Public Finance, Social Expediture, Economic Cycle Economic,
Stabilization, Latin America.

JEL Code: HO, H3, H5.

1. INTRODUCCION

Una de las caracteristicas de la evolucion econdmica de América
Latina y el Caribe es que en los afios recientes, la dindmica macroeconémica
de la regién muestra cambios significativos en relacion a décadas anteriores.

En particular, “lo notable del periodo 2003-2007 radica no s6lo en la
intensidad del crecimiento sino en la persistencia de varios elementos cuali-
tativos sin precedentes en la macroeconomia regional, relacionados con un
peculiar escenario de prosperidad externa imperante en esos afios. Ademas,
dentro de un espectro de variantes, la politica econémica contribuy6 a real-
zar factores positivos de la coyuntura y, en general, actud con cierto criterio
de sostenibilidad fiscal. El producto por habitante en 2007 fue un 18,5%
superior al de 2002, lo que corresponde a un crecimiento anual del 3,5%. A
su vez, el elevado crecimiento tuvo un notable efecto en los mercados de
trabajo de la region: los ocupados pasaron del 52,0% en 2002 al 54,6% en
2007, al tiempo que la tasa de desempleo descendio del 11,0% al 8,0% entre
esos afios. Resulta muy significativa la coincidencia de esta expansion con
un persistente superavit de la cuenta corriente de la balanza de pagos™.

Sin embargo, es necesario destacar como la actual crisis interna-
cional ha cambiado este panorama. Segun estimaciones de la CEPAL, la
economia de la region caera un 0,3% en 2009, a partir de los efectos nega-
tivos que se aprecian en la desaceleracion del comercio internacional y en
la caida de los precios de los bienes primarios. Junto a esto se espera caidas
en las exportaciones, las remesas y los flujos de inversion extranjera directa.
Es asi que entre otros efectos negativos, se espera una tasa de desempleo
regional cercana al 9%, luego que en 2008 la misma fuera de 7,5%, y se
esperan déficits fiscales y externos superiores al 2%.2

1. Ver CEPAL (2008a), pag. 105.
2. Ver CEPAL (2009).
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A pesar de los afios de bonanza (que permitieron acumular reservas
y disminuir el endeudamiento externo, evitando asi una transmision directa
de la crisis internacional por el canal financiero), los paises de América
Latina y el Caribe siguieron presentando una relativa elevada volatilidad
del producto. Esta caracteristica puede generar incertidumbre respecto de
la evolucion del nivel de actividad, impactar negativamente sobre la inver-
sion y por ende, disminuir la capacidad de crecer de los paises. Ademas, la
volatilidad del PIB afecta de manera mas severa a la poblacion de menores
recursos, impactando negativamente en los niveles de pobreza y en la dis-
tribucion de la riqueza.

En este contexto se hace necesario, desde el manejo de la politica
macroeconomica, la aplicacion de medidas e instrumentos contra-ciclicos,
tanto en el ambito monetario, cambiario y financiero, como en el fiscal que
contribuyan a lograr un crecimiento econémico mas sélido y menos volatil.

Es posible sefialar algunas caracteristicas basicas de la politica fiscal
de los paises de la region de América Latina y el Caribe: problemas de
solvencia, volatilidad y comportamiento pro-ciclico. En particular, en
cuanto a la relacion entre la politica fiscal y el ciclo econémico, se ha
argumentado que la politica fiscal en América latina ha seguido un patrén
pro-ciclico, es decir que el gasto publico tiende a aumentar durante los
periodos de crecimiento y caer durante las recesiones.

En particular, es relevante el aporte de Bello y Jiménez (2008),
quienes han mostrado recientemente las diferencias en las caracteristicas
ciclicas de la politica fiscal en paises particulares de la region, ilustrando
las diferencias entre diversos casos. En especial, estas diferencias podrian
estar explicadas por la implementacion de politicas diferentes por paises
de la region.

Entre las funciones asignadas generalmente a la politica fiscal, una
de las mas importantes consiste en asegurar la estabilidad macroecondémica.
Es asi que la recomendacion basica consiste en moderar el gasto publico
durante las expansiones economicas y asegurar un nivel minimo del
mismo durante las recesiones. Adicionalmente, debe evitarse la vulnerabi-
lidad del gasto social, que tiende a ser mas pro-ciclico que el resto de los
componentes del gasto.3

Para revertir este fendmeno, es importante establecer y consolidar
mecanismos de responsabilidad que puedan garantizar la consistencia

3. Ver CEPAL (2006), pag. 66.
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intertemporal del gasto publico en general, y del gasto social en particular.
Especial atencion debe darse al hecho de que los sectores mas pobres son
particularmente vulnerables a los shocks macroecondmicos, estan mas
expuestos al riesgo y cuentan con pocos instrumentos de proteccion.

De esta manera, una politica fiscal cautelosa deberia tener como
objetivo fundamental separar la evolucion del gasto de la evolucion del
producto, influenciada fuertemente por el ciclo econdémico.

En este documento se buscara caracterizar como ha sido la relacion
entre el gasto publico (en especial el gasto social y sus diversos componen-
tes)® y la volatilidad en la regidn en las ultimas décadas, y en el papel que
la politica fiscal tendria para reducir la volatilidad, en particular por el lado
del gasto y diversos instrumentos de la politica social.

En este marco, se repasaran, en primer lugar, las principales nocio-
nes acerca del papel para la politica fiscal y su funcion de estabilizacion
econdmica. Se revisara también la evolucion del gasto publico y del gasto
social en América Latina y las tendencias principales de sus componentes,
asi como su comportamiento ciclico. Luego se presentaran las principales
conclusiones de las investigaciones que revisan el comportamiento ciclico
de politica fiscal en América Latina. A continuacion se repasaran cuestiones
conceptuales acerca del gasto social como instrumento de estabilizacion
econdmica, en particular para las redes de proteccion social, asi como pro-
puestas para el disefio e implementacion de alternativas de politica fiscal
que permitan una accion anticiclica del presupuesto publico. Por tltimo, se
presentaran las conclusiones del trabajo.

I1. SOBRE LA ESTABILIZACION ECONOMICA Y LA POLITICA FISCAL

I1.1 Acerca de la importancia de la estabilidad econémica para
América Latina

Un primer punto a analizar es la importancia o no de la estabilidad
econdmica. Al respecto vale la pena destacar lo presentado en CEPAL
(2008a) sobre las repercusiones de la volatilidad econémica.

4. Esto es asi ya que los sectores mas pobres: i) tienden a tener trabajos mas informales e
inestables; ii) en situaciones de crisis y caida de ingresos, sufren efectos de largo plazo en su
acumulacion de capital humano (por las consecuencias de la pérdida de educacion, cobertura de
salud y desnutricion); iii) acceden de manera limitada a los mercados de crédito (lo que se suma al
hecho que usualmente dichos grupos poseen poca diversificacion de activos que les permita “sua-
vizar” su consumo en épocas de recesion). Ver, por ejemplo, Hicks y Woodon (2001).

5. Este desarrollo es novedoso en si mismo, ya que no hay estudios que caractericen de esta
manera al gasto segun una clasificacion presupuestaria del tipo finalidad/funcion.



SOBRE LA EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO EN AMERICA LATINA Y SU PAPEL... 51

En dicho documento se destacan tres tipos de repercusiones. La
primera refiere a “las repercusiones de la inestabilidad y de los episodios
de crisis en los segmentos vulnerables de la poblacion, como las personas
que se encuentran por debajo o cerca de la linea de pobreza o indigencia o
cuya vulnerabilidad esta vinculada a su identidad étnica, de género, cultural
o regional”. La segunda se relaciona con el hecho que “las perturbaciones
pueden generar conflictos y producir un clima de inestabilidad politica y
de mayor incertidumbre, con efectos nefastos en la inversion y otros facto-
res determinantes del crecimiento”. Por ultimo, “el tercer factor es el
hecho de que la volatilidad y las crisis tienen repercusiones negativas en la
inversion fisica y otras facetas del crecimiento como la acumulacion de
capital humano y de conocimientos, la estabilidad de las instituciones
economicas, la solidez financiera y la distribucion del ingreso. Esto implica
que la volatilidad afecta al crecimiento no solo por la via de la inversion,
sino también indirectamente debido a su influencia en los factores estruc-
turales del desarrollo”®. En particular, es necesario enfatizar la importancia
de la necesidad de acumulacion de capital humano por parte los grupos mas
vulnerables como forma de salir de la pobreza, y los efectos negativos que
la volatilidad econdmica tiene sobre dicha acumulacion.

Como se sefiala en el mismo estudio, “es importante destacar que
el nivel de volatilidad macroecondmica esta asociado a elementos de
diversa indole, que difieren de acuerdo con las especificidades de cada
pais, tales como la insercion internacional, la estructura productiva, la
politica econémica, la vulnerabilidad a desastres naturales, el marco insti-
tucional, entre otros”.”

I1.2 El papel de la politica fiscal para la estabilizacion economica

En la vision tradicional sobre los objetivos de la politica fiscal
propuesta por Musgrave, se distingue que la politica fiscal, a través de
sus distintos instrumentos de ingresos y gastos podréa atender a las
funciones de asignacion de recursos, de redistribucion de la renta y de
estabilizacidon macroecondmica.

Al respecto, hay quienes sostienen que la funcion de estabilizacion
macroecondmica estaria condicionada por las decisiones “microecondmicas”

6. Ver CEPAL (2008a).
7. Ver CEPAL (2008a).
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en torno al tamafo, estructura y financiamiento del gasto publico relativas
a las otras funciones de asignacidon de recursos y de redistribucion de
recursos. De esta manera, la funcion de estabilizacion seria “residual” en
relacion a las otras funciones.8

Es notorio, sin embargo, que en los ltimos afios se ha revitalizado
el debate académico sobre la capacidad estabilizadora de la politica fiscal.
Como se sefiala en Kopcke et al. (2006), el rol de la politica fiscal y su
importancia para los diferentes desafios economicos de Estados Unidos,
Europa y Japon en los tltimos afios, han puesto nuevamente a la politica
fiscal y su capacidad para desarrollar una funcién de estabilizacion de la
actividad econdmica y sus ciclos, en el centro de las discusiones. Esta
centralidad esta mas que de manifiesto en los planes que los paises
desarrollados y en vias de desarrollo estan llevando adelante para afrontar
la actual crisis econdmica internacional.?

La tarea de estabilizacion economica por parte de la politica fiscal
puede ser desarrollada por el sector publico al llevar adelante dos de sus
habituales tareas: productor de bienes y servicios y de redistribuidor de
ingresos!?, y mediante acciones de politica de tipo discrecional o de la
operacion de los llamados estabilizadores fiscales automaticos.

En su rol de productor de bienes y servicios, la politica fiscal del
sector publico tendra efectos estabilizadores si logra, mediante sus opera-
ciones de inversion y consumo, que las fluctuaciones de la demanda nacional
sean menores que las fluctuaciones de la demanda del sector privado a lo
largo del ciclo econémico, contribuyendo a sostener la demanda nacional
en fases de recesion y a limitar su crecimiento en fases de expansion.

En su funcion de redistribucion de ingresos, la politica fiscal tendra
efectos estabilizadores, por intermedio de los sistemas de transferencias y
tributarios, si logra que el ingreso disponible del sector privado fluctie en
menor proporcion que el ingreso nacional a lo largo del ciclo econdémico;
es decir, si consigue atenuar las fluctuaciones del ingreso disponible de los
agentes privados, ayudando a sostenerlo en etapas de recesion y a morige-
rar su crecimiento en etapas de expansion. Ademas, es posible sostener
que esto seria en si mismo un objetivo deseable si los agentes privados
valoran positivamente un flujo estable de ingreso.

8. Ver Debrun et al. (2008).
9. Ver CEPAL (2009).
10. Ver Marin Arcas (1997).
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En términos generales, se asume que la politica fiscal puede tener
dos objetivos de tipo macroecondmico: por un lado, asegurar la sostenibi-
lidad de las cuentas publicas y la regulacion de la demanda agregada.
Mientras que no hay debate respecto al primer objetivo, si lo ha habido
respecto del segundo, y desde principios de la década del *70, se ha relegado
la funcion estabilizadora en la politica monetaria.ll. 12

No obstante, diversos autores, como por ejemplo Leith y Wren-Lewis
(2005), muestran que es posible asignarle capacidad estabilizadora a corto
plazo a la politica fiscal, sin que ello lleve necesariamente a poner en riesgo
la solvencia de largo plazo del sector publico. De esta forma, como sefialan
Gupta et al. (2004), la mayoria de la literatura econdmica reconoce que la
politica fiscal puede ser usada para mitigar las fluctuaciones del producto y
el empleo, por lo que politica fiscal contraciclica podria ser utilizada para
estimular a la demanda agregada en un contexto recesivo.

Un punto particular es el planteado a partir de la nocion de “suavi-
zacion de los impuestos™ postulada por Barro!3, que argumenta a favor de
tasas estables de impuestos a lo largo del ciclo econémico, lo que llevara a
ingresos tributarios crecientes en momentos de mayor actividad econdmica,
y a menores recursos tributarios en contextos recesivos, llevando a una
politica fiscal de orientacion anticiclica.

I1.3 Sobre la efectividad de la politica fiscal

Estos temas se relacionan con la discusion sobre la efectividad de
la politica fiscal que recorre a las principales corrientes de pensamiento
economico. En la tradicion keynesiana, el gobierno deberia usar activa-
mente instrumentos contraciclicos de politica fiscal para poder compensar
shocks adversos por el lado de la demanda. Esto luego abre el abanico de
opiniones entre quienes sostienen la necesidad de recurrir a acciones
discrecionales cuando la estabilizacion fiscal automatica es insuficiente,
y quienes aceptan la posibilidad de acudir a la misma s6lo en condiciones
muy excepcionales.

11. Ver Budnevich (2002).

12. En relacion a esto debe recordarse el caso de la llamada “trampa de liquidez”, la demanda
de dinero se vuelve infinitamente sensible a la tasa de interés, tornando inefectiva a la politica
monetaria y la politica fiscal es el tinico instrumento disponible. De hecho, se ha argumentado que
ésta ha sido una de las caracteristicas de la actual crisis econdmica internacional.

13. Citado en Braun (2001).



54 RAMIRO RuiZ DEL CASTILLO

El enfoque keynesiano en su version mas tradicional y sencilla se
basa en los supuestos de rigidez nominal de precios y exceso de capacidad,
de manera que el producto de la economia es determinada por la demanda
agregada. Se considera el multiplicador keynesiano mayor a uno, de manera
que una expansion fiscal tiene efecto positivo sobre la demanda agregada y
el producto de la economia.

La vision keynesiana acepta la posibilidad de desplazamiento de
demanda privada (“crowding out”) a través de cambios en las tasas de interés
y en el tipo de cambio, aunque esto no cambia el signo del multiplicador
fiscal. Si una expansion fiscal conduce a mayores tasas de interés (por
ejemplo, por financiarse con endeudamiento), esto repercutira negativa-
mente sobre la inversion.

Incluso, en los modelos de economia abierta tipo Mundell - Fleming,
la suba de tasa de interés atraera flujos de capitales externos, lo que depre-
ciara el tipo de cambio, deteriorando la cuenta corriente y asi compensando
en alguna medida el aumento en la demanda agregada que resulta de una
expansion fiscall4. Sin embargo, la dimension de esto dependera del régi-
men cambiario: en un esquema de tipo de cambio flexible, con movilidad
perfecta de capital, se produce un completo “crowding out” y la politica
fiscal se torna totalmente inefectiva; si, por el contrario existe un régimen
de tipo de cambio fijo, se espera que la expansion fiscal produzca una
menor suba en las tasas de interés, haciendo mas efectiva a la politica
fiscal. Si ademas se considera movilidad perfecta de capitales, la autoridad
monetaria debera aumentar la oferta monetaria para evitar aumentos de la
tasa de interés (para mantener la igualdad entre la tasa de interés local e
internacional), lo que amplifica el efecto de la expansion fiscal.

Un punto adicional a considerar en relacion a los efectos de des-
plazamiento de demanda privada, debe mencionarse el hecho que si los
mismos tienen lugar después del impacto directo de la expansion fiscal, el
multiplicador serd mayor a corto plazo pero tendera a caer con el correr
del tiempo.15

Por su parte, en la vision neoclasica se sostiene el argumento de la
“Equivalencia Ricardiana”, es decir que la politica fiscal seria inefectiva

14. Ver Hemming et al. (2002), pag. 4.
15. Ver Auerbach y Kotlikoff (1987), citado en Hemming et al (2002), pag. 6.
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ya que aumentos temporarios en el déficit fiscal (sea por aumentos de
gasto o caidas de impuestos) tendran poco impacto sobre la demanda
agregada, por implicar incrementos futuros de impuestos. Si en cambio, lo
que se considera para empujar la economia son cambios permanentes en la
politica fiscal, los problemas asociados se relacionan con la generacion
de déficits fiscales permanentes y su consecuencia en altas tasas de
interés reales.

Un aspecto a tener en cuenta al considerar la efectividad de la poli-
tica fiscal es de la posibilidad de consecuencias inflacionarias asociadas a
la misma. Por un lado, es necesario tener presente que la convalidacion
monetaria de déficits fiscales podria provocar aumentos de precios. Por
otro lado, serd importante conocer la situacion de la economia respecto de su
producto potencial: si la economia se encuentra cerca de su frontera de
posibilidades de produccion, la expansion de la demanda agregada puede
generar inflacion. A este ultimo punto debe agregarse la nocion de que en
paises de menores ingresos, la propension marginal a consumir sea mas
alta, por lo que el multiplicador fiscal seria mayor, amplificando aun mas el
efecto sobre la demanda agregada de una expansion fiscal.

Asimismo, se argumenta que la efectividad de la politica fiscal
estara condicionada por el nivel de la deuda publica. Es asi que ajustes
fiscales que permitan reducir permanentemente el stock de deuda, contri-
buiran al crecimiento al reducir la carga tributaria futura, las tasas de
interés reales y el riesgo pais. De esta manera, para bajos niveles de endeu-
damiento publico la politica fiscal tendria efectos expansivos, pero alcanzado
cierto nivel de stock de deuda, la politica fiscal podria tener efectos con-
tractivos!®. Esto seria confirmado por anélisis empiricos desarrollados por
FMI (2008).17

Esto tiene que ver con los efectos que la necesidad de financia-
miento del sector publico puede tener sobre la percepcion de riesgo sobe-
rano en la economia y sus consecuencias sobre las tasas de interés, el
desaliento o desplazamiento de la inversion privada, la caida del valor de
los activos y el efecto riqueza negativo asociado, lo que contribuye a la
reduccion del consumo y por ende, de la actividad econdémica. Es asi
que la reduccion de los déficits fiscales, superados ciertos niveles no sos-

16. Ver Mohanty y Scatigna (2003).
17. Ver FMI (2008), pag, 186.
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tenibles de endeudamiento publico, puede tener efectos expansivos (o lo
que es lo mismo podrian darse expansiones fiscales de resultados contrac-
tivos). A esto se sumaria el hecho que déficits publicos decrecientes seran
tomados por el sector privado como menores impuestos corrientes y futuros,
lo que constituiria otro estimulo a la inversion y el consumo.

Otro matiz sobre la efectividad de la politica fiscal es el planteado
por los analisis de expectativas racionales: éstas tienden a adelantar ajustes
en variables que ocurririan mas lentamente en contextos de expectativas
adaptativas. Entonces los efectos de largo plazo de la politica fiscal seran
relevantes incluso en el corto plazo. De esta manera, mientras una expan-
sion fiscal temporaria que no tenga efectos de largo plazo no afectara las
expectativas, un cambio permanente en la politica fiscal puede aumentar
las consecuencias de desplazamiento de demanda, ya que los agentes
econdmicos pueden considerar que los aumentos en las tasas de interés y
la apreciacion del tipo de cambio persistiran y creceran en el tiempo.18

I1.4 Sobre la politica fiscal discrecional

Por politica fiscal discrecional se entienden todas aquellas accio-
nes que el sector publico lleva a cabo, tanto en su rol de productor de bienes
y servicios como de redistribucion de ingresos (es decir afectando sus
politicas de gasto en compras de insumos e inversiones, en transferencias
y de impuestos), con el propdsito de afectar la demanda agregada de la
economia en el corto plazo.

Blinder (2006) sostiene que el uso de la politica fiscal discrecional
por parte del sector publico (en particular, cambios tanto permanentes
como temporarios en los impuestos) podra afectar los patrones de consumo
de los agentes economicos privados, de forma de suavizar el ciclo econo-
mico. Este seria el caso de las economias del Sudeste Asiatico, que recu-
rrieron a acciones de politica fiscal expansiva para enfrentar la crisis
econdmica a fines de los noventa!®. Puntualmente, Blinder reconoce el rol
primordial de la politica monetaria como instrumento estabilizador pero
apoya el uso de la politica fiscal discrecional en situaciones de recesiones
especialmente largas o profundas o cuando las tasas de interés se acercan
a cero.

18. Ver Hemming et al (2002), pag. 6.
19. Ver Vera (2008).
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De manera similar, Taylor (2000)20 sostiene que existe espacio
para la politica fiscal discrecional si es que el objetivo de inflacion de la
politica monetaria es muy cercano a cero, haciendo probable que la tasa de
interés de corto plazo sea cercana a cero en un contexto de recesion, tor-
nando asi efectiva la politica fiscal.

De todas formas, existe un conjunto no menor de criticas al uso de
la politica fiscal discrecional. Una parte de las mismas se vincula con las
cuestiones de implementacion, y refieren basicamente al habitual rezago
existente entre el momento en que se detecta la necesidad de intervencion
fiscal y se proponen los cambios considerados pertinentes, con el plazo en
que los mismos son aprobados e implementados por los distintos poderes o
ramas del Estado. En particular, estos rezagos seran especialmente impor-
tantes cuando la accidn involucrada implique compras y adquisiciones
gubernamentales (es decir, el sector publico en su rol de productor de
bienes y servicios).

Esto llevaria a concluir que los cambios en los impuestos y en las
transferencias serian mas efectivos como instrumentos fiscales para el
logro de objetivos estabilizadores. Asimismo se sugiere mejorar la focali-
zacion de los cambios en impuestos y transferencias, ya que dirigir los
cambios de politica fiscal a quienes con mayor probabilidad modifiquen
sus patrones de consumo, hard que la politica fiscal sea mas efectiva en
afectar la demanda agregada.?!

Otro tipo de cuestiones que ponen en tela de juicio la efectividad
de la politica fiscal discrecional, se relacionan con la dificultad de su
implementacion en los casos de economia abierta con tipo de cambio fijo.
En particular, en casos de perturbaciones negativas y la existencia de res-
tricciones al financiamiento en los mercados internacionales de capitales,
seria necesario un ajuste fiscal contractivo, lo que podria ayudar a sostener
la confianza de los inversores, de manera de evitar fuga de capitales. Sin
embargo, es posible afirmar que los mismos inversores perderan su con-
fianza y fugaran capitales si perciben que la politica econdmica (monetaria
y fiscal) no lograra sacar a la economia de una recesion.22

20. Citado en Budnevich (2002).
21. Ver Blinder (2004).

22. Ver Vera (2008). En este sentido, la experiencia de Argentina en el 2001 parece confirmar
la vigencia del “trade - off” arriba sefialado entre los objetivos buscados y las consecuencias
efectivas de una politica fiscal contractiva en el contexto indicado.
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Un argumento que también lleva a cuestionar el uso de la politica
fiscal discrecional es el que sostiene que los responsables de la politica fiscal
no son agentes benevolentes que buscan maximizar el bienestar del “agente
representativo”. Es asi que al permitir acciones fiscales discrecionales se
estaria dando una excusa para infringir la restriccion presupuestaria intertem-
poral del sector publico, a hacedores de politica fiscal de “vista corta” (es
decir, con una muy alta tasa de preferencia por el presente) e influenciados
por cuestiones politicas.?3

Por ultimo, otro argumento que cuestiona el uso de la politica
fiscal discrecional es que hara mas trabajosa la tarea de la autoridad mone-
taria, que deberia dedicar esfuerzos a pronosticar el tamafio y oportunidad
de las medidas fiscales discrecionales sino hubiera un marco de coordinacion
entre los responsables de las politicas fiscal y monetaria (necesidad de
“prondstico de politicas” o “political forecasting™).24

Por su parte, basado en analisis empiricos para un conjunto amplio
de paises, FMI (2008) sostiene que las acciones de politica discrecional no
han tenido tantos rezagos como sostienen algunos criticos de su utilizacion.
Asimismo, este tipo de acciones fiscales han tenido efectos moderados
pero positivos sobre el crecimiento del producto en los paises desarrolla-
dos, mientras que en los paises en desarrollo su efecto ha sido mucho
menor. Esto es explicado en parte debido a los problemas de credibilidad;
de hecho evidencia empirica muestra que aumentos en la prima de riesgo
relacionados con incrementos del stock de deuda publica, pueden llevar a
multiplicadores fiscales negativos.25

I1.5 Acerca de los estabilizadores fiscales automaticos

Se consideran estabilizadores automaticos a los componentes del
presupuesto publico (tanto por el lado de los ingresos como de los gastos)
que responden automaticamente al ciclo econémico, sin que medie nin-
guna accion explicita por parte del sector publico. Su accion es tal que
permitiran (al relajar las restricciones de liquidez enfrentadas por los indi-
viduos) reducir o suavizar las fluctuaciones del ingreso disponible del sector

23. Ver Leith y Wren-Lewis (2004).
24. Ver Budnevich (2002).
25. Ver FMI (2008), pag, 160.
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privado, de manera que el ingreso disponible del sector privado fluctiie en
menor proporcion que el ingreso nacional a lo largo del ciclo econémico, y
que esto se refleje en un efecto significativo en el consumo privado.26

Entre las partidas presupuestarias que potencialmente pueden
actuar como estabilizadores automaticos, es posible distinguir los impuestos
sobre los ingresos o las rentas de las personas, impuestos sobre el valor agre-
gado, impuestos sobre beneficios de las empresas y las transferencias por
beneficios por desempleo y otras relacionadas con el ciclo econdémico.2’

Los estabilizadores se pueden considerar como el mecanismo
primario por el cual la politica fiscal deberia responder de manera contra-
ciclica a las fluctuaciones del producto, dado que no requieren decisiones
activas o discrecionales del sector publico y no se enfrentan a la posibili-
dad de rezagos de implementacion. Es por esto que tampoco afectan las
expectativas de los mercados financieros?8. Otras virtudes que se les asignan a
los estabilizadores fiscales automaticos es que seran mas efectivos en
lograr estabilizacion, dado que son mas predecibles y no precisarian de
“political forecasting” por parte del banco central.

Luego, el funcionamiento de los estabilizadores serd mejor cuando
mas “grande” (en términos del PIB) sea el sector publico, ya que el impacto
de los mismos (tanto por el lado del gasto como de los ingresos) afectara
mas a la demanda agregada de la economia en cuestion.

En este sentido, el tamafo creciente de los sectores publicos en los
paises desarrollados desde la 2da Guerra Mundial habria contribuido a la
estabilidad macroeconoémica debido a la casi proporcionalidad entre el
tamafio de los estabilizadores automaticos y el del gasto publico?®. Esto
reflejaria el hecho que la elasticidad de los ingresos publicos es cercana a 1
(lo que los haria “insensibles” al ciclo econdmico, sin presentar mayores
cambios en el tiempo en la relacion ingresos/PIB), mientras que los gastos
serian inelasticos al crecimiento econémico, de manera que la relacion
gastos/PIB se moveria de manera opuesta a los cambios en el producto. Es

26. El supuesto implicito es que el cambio en el consumo de los individuos frente a cambios
en el ingreso disponible ocasionados por el funcionamiento de estabilizadores automaticos,
requerira que dichos individuos enfrenten una restriccion de liquidez que afecte sus posibilidades
de consumo.

27. Ver Budnevich (2002).
28. Ver Vera (2008).
29. Ver Blinder y Solow (1974), citado en Debrun et al (2008).
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asi que el resultado fiscal global tenderia a ser contraciclico (deteriorandose
en contextos de caida de la actividad econémica y mejorando cuando las
economias se recuperan).

Un concepto importante respecto a estos puntos es el resaltado por
Rodrik (1998), en relacion a que el tamafio del sector ptblico sera mayor
en economias que tengan mas apertura comercial y financiera (y por lo
tanto seran mas volatiles por estar expuestas a perturbaciones externas mas
intensas), lo que se compensaria con un mayor tamafio del sector publico).

Otro aspecto que la literatura especializada ha tratado al analizar la
relacion entre el tamario del sector publico y la volatilidad del producto, es
el de la composicion de los impuestos y el gasto publico. El punto es que
los estabilizadores automaticos no inciden solo sobre la demanda agregada
sino también sobre la oferta de la economia, a partir del efecto de los
impuestos sobre la produccion y sobre la oferta laboral y salarios. Esto
ultimo tendra efectos desestabilizadores, pero dependera del nivel de
los impuestos.

En particular, Buti et al. (2003) sefialan que el nivel critico de
impuestos a partir del cual un aumento de los mismos tendria efectos
perversos sobre la estabilizacion de la economia dependera del tamafio de
la economia: en economias mas grandes sera mayor el impacto de los
estabilizadores automaticos sobre la demanda agregada que sobre la oferta
de la economia, por lo que el “umbral” impositivo sera mas alto.

Por su parte, Martinez-Mongay y Sekkat (2005) reportan escasa
evidencia a favor de la idea que paises con esquemas impositivos mas
distorsivos tengan menor estabilidad macroeconémica.30

Relacionado con estos puntos, debe mencionarse la posibilidad
que la relacion entre el tamafio del sector publico y la volatilidad del pro-
ducto pueda no ser lineal. Al respecto, Silgoner et al.(2002) presentan la
idea de la existencia de un umbral de gasto publico respecto del PIB, a partir
del cual cambia la relacion inversa entre tamafio del estado y estabilidad
econdémica, de manera que un incremento en el gasto publico aumentara el
nivel de volatilidad de la economia.

Junto a esto, también se sostiene la idea que los estabilizadores
automaticos son mayores cuando mayor es el tamafio de la economia, pero

30. Citado en Debrun et al (2008).
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que a su vez esto tiene efectos perniciosos sobre la eficiencia y el creci-
miento econémico.3!

En la literatura se sefiala también un conjunto de razones que no
permiten que los estabilizadores fiscales automaticos “trabajen”, al menos
en la magnitud deseada.32 Entre las mismas es posible sefialar:

i) el impacto de los estabilizadores automaticos dependera de la
respuesta del consumo a los cambios en el ingreso disponible, y esto estara
condicionado por la caracteristica temporaria o permanente de los cambios
en la economia.

ii) existe un riesgo de que los estabilizadores automaticos funcio-
nen mas durante las caidas de actividad economica que en los periodos
de auge.

iii) los estabilizadores pueden estar limitados por bajas elasticidades
impositivas respecto al PIB, y por bajas participaciones de los impuestos
en el producto de la economia. Esto es particularmente relevante en el caso
de los paises latinoamericanos, donde se combinan el menor tamafio de los
sectores publicos (y por ende la razon ingresos impositivos/PIB), con la
menor participacion relativa de los impuestos a la renta en comparacion a
los paises desarrollados.

iv) si el funcionamiento de los estabilizadores por el lado del gasto
en un contexto de recesion llevan a un rapido crecimiento de la deuda publica,
los agentes econdomicos podrian dudar de la capacidad del gobierno de
cumplir con los compromisos sobre el patron de gasto publico, impuestos y
pago de la deuda, reaccionando con la acumulacion de ahorros precautorios,
lo que contrarrestaria en parte el funcionamiento de los estabilizadores.

v) es posible sostener que el efecto estabilizador automatico de los
impuestos sobre los beneficios corporativos podra ser menor, si es que la
propiedad de las acciones de las empresas estan concentrados en indivi-
duos que no enfrentaran restricciones de liquidez.

vi) por el lado de los gastos, en pocos paises en desarrollo existen
esquemas de seguros de desempleo de real dimension, y por lo tanto las

31. Ver FMI (2008), pag, 160.
32. Ver, entre otros, Budnevich (2002) y Mohanty y Scatigna (2003).
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transferencias por este concepto no representan una categoria importante
de gasto publico que se mueva en relacion al ciclo econdmico.

vii) asimismo, el efecto de los estabilizadores automaticos existentes
por el lado del gasto puede ser practicamente anulado si otros compo-
nentes del gasto publico varia prociclicamente.

viii) por un lado, los estabilizadores automaticos son poco
efectivos cuando se producen shocks adversos por el lado de la oferta y,
por otro lado, tampoco resultan muy utiles en términos de prevenir
eventuales shocks de demanda, ya que responden a cambios en la misma
(y no los anticipan).

III. LA EVOLUCION DE LAS FINANZAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA

II1.1 La evolucion de las finanzas piblicas en la region33

La informacion relevante sobre la evolucion de las finanzas publicas
de la region se presenta en el grafico a continuacion.

Grafico 1
América Latina y el Caribe:
Principales Indicadores Fiscales del Gobierno Central
(1990-2007, en % del PIB)

22 4 r 10.00

20 + 8.00

Porcentajes
>
Porcentajes

o
=1
=]

: "I %ﬂﬂﬂﬂﬂﬂ%%m&&m

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

[ Resultado primario [ Resultado global
[ Resultado global (par diferencia) Ingreso
—+—CGasto = (Gasto primario

Fuente: CEPAL

33. Este acapite se basa en Bello y Jiménez (2008) y CEPAL (2008).
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En primer lugar, vale la pena revisar el panorama fiscal general de
la region en las ultimas dos décadas. Como surge del grafico 1, es notable
el cambio que los paises de nuestra region han experimentado en los
ultimos afios, logrando superavits primarios desde el 2003 en adelante (e
incluso superavits globales en los tltimos afios), cuando la caracteristica
principal de la situacion fiscal fue la persistencia de déficits globales desde
principios de los 90, acompanados de déficits primarios desde mediados
de la década pasada (alcanzando un maximo de casi 1% del PIB regional
en 2001).

A su vez, esto ha tenido su correlato en la reduccion del peso de la
deuda publica (del Gobierno Central), que luego de estar por sobre el 50%
del PIB desde principios de los 90 y haber llegado ser poco menos del
40% antes de la crisis asiatica, crecid hasta ubicarse casi en el 60% del PIB
en 2002 y actualmente se encuentra en torno al 30%.

La evolucién macroeconomica y la politica fiscal resultante de los
paises de la region ha observado significativos cambios y procesos de
reforma durante el periodo bajo analisis, siendo posible destacar cuatro
grupos de reformas relevantes. Por el lado de los ingresos fiscales, se
mantuvo el comportamiento observado a fines de la década del ochenta,
referido a una menor participacion de los ingresos generados por el comercio
exterior, cuya sustitucion condujo a la rapida difusion y fortalecimiento
del IVA.

Por el lado de los gastos, se consolido la reduccion de las funcio-
nes de los sectores publicos en la provision de diversos bienes y servicios
publicos, incluyendo la incorporacion de capital privado en el desarrollo
de infraestructura de servicios publicos.

Adicionalmente, muchos de los paises de la region se embarcaron
en procesos signados por politicas de reasignacion de potestades y
competencias entre sus niveles de gobierno. Dentro de la alta heterogenei-
dad que caracteriza a la region en términos institucionales, en las ltimas
décadas se ha observado una creciente descentralizacion de responsabili-
dades desde los gobiernos centrales a los gobiernos subnacionales. Como
resultado, los gobiernos subnacionales desempefian una funciéon mas
importante en la gestion de los asuntos publicos, participando en forma
creciente en sus cuentas publicas.
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Por ultimo, durante la Gltima década varios paises de la region
llevaron adelante reformas en sus sistemas de pensiones, introduciendo
componentes de capitalizacion individual34 y siguiendo una tendencia que
inaugurd Chile en 1981. Estas reformas han tenido un importante impacto
en las cuentas publicas de los paises de la region.

En lo que se refiere al sistema tributario, las reformas han signifi-
cado un importante cambio en el nivel y estructura. En lo que se refiere al
nivel de los ingresos fiscales el incremento fue muy significativo y
generalizado: de acuerdo con CEPAL (2007) la recaudacién fiscal prome-
dio de la region en 1990-1995 equivalia al 15.6% del PIB, en el periodo
1996-2000 fue del 16.3%, en 2001-2005 de un 17.4% y en 2006-2007
representd un 20% del producto.

Por el lado de la estructura, la necesidad de sustituir recursos
provenientes de impuestos al comercio exterior ha tenido como respuesta
la rapida difusion y fortalecimiento del impuesto al valor agregado en toda la
region. También ha aumentado la recaudacion del impuesto a la renta, si
bien menos que el IVA. A esto se suma, en los tltimos afios, el crecimiento
de los ingresos fiscales provenientes de la explotacion y produccion de
productos basicos (fundamentalmente energia y alimentos) como producto
del fuerte aumento de sus precios.

I11.2 La evolucion del gasto publico total y social en la region

En relacion a la evolucion del gasto publico en la region entre
1990 y 2007, es posible ver que, en base a la informacién disponible a
nivel de gobierno central y cdmo se presenta en el grafico 2, a partir de
comienzos de esta década el nivel del gasto publico ha crecido, ubicandose
entre 2 y 3 puntos porcentuales del PIB por encima del promedio de los
’90 (un 18,6% mas alto que en 1990). En términos de la composicion del
gasto de los gobiernos centrales en América Latina, es posible ver un cre-
cimiento del gasto corriente primario en los ultimos afios, asi como una
recomposicion relativo del gasto en capital respecto de la década anterior.

34. De acuerdo con CEPAL (2006), las reformas introducidas pueden clasificarse en tres
grandes tipos: las de tipo sustitutivo, las que incluyen la introduccion de regimenes paralelos y las
que establecen modelos mixtos.
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Grifico 2
América Latina y el Caribe: Gastos del Gobierno Central
(1990-2007, en % del PIB)
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De todas formas, estos fendomenos no son homogéneos para los
paises de la region. Mientras en algunos casos es posible ver subas del
gasto publico mayores al 5% del PIB en el periodo considerado, tales
como Colombia (115% mayor), Paraguay (68%) Bolivia (57%), Argentina
(50%), Uruguay (43%) y Ecuador (41%), en otros casos lo que se presenta
son subas modestas o sin variaciones, como se observa en El Salvador
(9%), Honduras (5,6%), México (2,1%), Venezuela y Costa Rica. Por lti-
mo, se dan situaciones que muestran una caida de la participacion del gasto
publico de los gobiernos centrales en el producto de la economia, como ha
ocurrido en Pert (15% menor en 2007 respecto de 1990) y Chile (-4%).
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Grifico 3
América Latina y el Caribe:
Gastos en Inversion Fisica y otros Gastos en
Capital del Gobierno Central (1990-2007, en % del PIB)

4.0 |

3.5 4

iy

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

m Gasto en capital 0 Inversion fisica

Fuente: CEPAL

En el Grafico 3 se presenta la evolucion de la inversion fisica. Un
rasgo distintivo es el hecho que en la presente década el nivel del gasto
publico en capital (global) de los gobiernos centrales en la region, ha sido
mas elevado que en los afios 90 (3,2% versus 2,8% del PIB). Sin embar-
g0, esto no es exactamente el caso respecto de la inversion publica, cuyo
nivel no ha crecido en los tltimos 10 afios. De hecho el promedio del gasto
en inversion en cada década fue del 2%. En particular, y a pesar de la
recuperacion que tuvo lugar en 2007, para 2006 se alcanzo el nivel mas
bajo de la serie, salvo para los afios 1990/91, caracterizados por los fuertes
ajustes de comienzos de esa década.

En el Grafico 4 es posible apreciar la evolucion del gasto corriente
(para el nivel central). Un primer punto a destacar es que en los 2000 el
gasto corriente es 2 puntos mayor que en el decenio previo (15,5% vs
13,5% del PIB). Entre los factores que explican este hecho, estan el
aumento en los salarios (que pasaron de 4,2% a 4,7% del PIB promedio en
los periodos comparados). Un punto importante es que, a pesar de la
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mejora fiscal, el pago de intereses de la deuda no cayd en términos del
PIB; al contrario, pasoé de 2,2% a 2,4% del PIB en las dos décadas conside-
radas). Por ultimo, como factor que explica el crecimiento del gasto
corriente es necesario destacar el crecimiento notable del gasto en transfe-
rencias, que pasa de 5% a 6,3% entre los 90 y la década actual.

Grafico 4
América Latina y el Caribe:
Gasto Corriente del Gobierno Central
(1990-2007, en % del PIB)
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Grifico 5
América Latina y el Caribe: Gasto Social Total
(1990-2007, en % del PIB)
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A su vez, en el grafico 5 se sefiala como ha sido el comportamiento
del gasto social en nuestra region desde 1990. En particular, es posible
mencionar un crecimiento de 3 puntos del PIB entre 1990 y 2007 (de 9,7%
a 12,6%, i.e. poco mas de 32%). Este crecimiento se explica por los incre-
mentos experimentados en diversos paises de la region: Brasil (donde el
gasto social pas6 de casi 11 puntos del PIB a 15% en el periodo analizado);
México (donde el GPS creci6 desde un 6% en 1990 a 11% en 2007); y
paises como Nicaragua, Paraguay y Venezuela (donde se registraron
incrementos de entre 4 y 5%).

Por ultimo, en el grafico 6 se presentan los cambios que tuvieron
lugar para los diferentes componentes del gasto social. Acompafando el
crecimiento del gasto social total (30%), es posible destacar el crecimiento
del gasto en educacion, que subio en promedio un 37%, siendo el compo-
nente que mas impulsé el aumento del gasto social en la region. El resto de
los componentes crecidé en menor medida: 1) el gasto en vivienda y otros
(que incluye a las diversas formas de asistencia social focalizada), y es de
menor participacion relativa (en torno al 1% del PIB), se increment6 en un
29%; ii) el gasto en seguridad social lo hizo en un 25%; iii) por su parte, el
gasto en salud es que menos ha crecido, s6lo un 11%.
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Grafico 6
América Latina y el Caribe:
Componentes del Gasto Social
(Promedio periodos seleccionados en 1990-2006, en % del PIB)
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IV. CARACTERIZACION CICLICA DE LA POLITICA FISCAL EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En la ultima década se ha generado una importante literatura en
relacion con la caracterizacion de la politica fiscal y su relaciéon con el
ciclo econdémico en la region. La principal conclusion a la que han llegado
diversos estudios es que la politica fiscal de América Latina tiene un com-
portamiento prociclico. A continuacion, se presentaran resultados relativos
a la politica fiscal en general, y al gasto publico social en particular.

IV.1 Sobre el comportamiento ciclico de la politica fiscal en la
region

Uno de los primeros trabajos que analiza estos temas es el desarro-
llado por Gavin y Perotti (1997). Estos autores sostienen que durante las
recesiones el consumo del gobierno de los paises de la region disminuye y
los impuestos incrementan, mientras que durante las expansiones pasa lo
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contrario. En este sentido, la politica fiscal en América Latina parece
diferir de la de los paises de la OECD. Igualmente, en el promedio, los
paises de la region presentan una mayor prociclicidad de la politica fiscal
que los paises asiaticos y de otras regiones.

Otros trabajos desarrollados en esta materia corresponden a Catao
y Sutton (2002), Kaminski et al. (2004), Alessina y Tabellini (2005), Talvi
y Végh (2005), Alberola y Montero (2006), Aldunate y Martner (2006),
Clements et al.(2007) y Bello y Jiménez (2008), que a pesar de diversas
aproximaciones metodologicas llegan a conclusiones similares en cuanto
al caracter prociclico de la politica fiscal en la region.

Un andlisis puntual sobre politica fiscal discrecional (relacionada
basicamente con el gasto publico) y estabilizadores automaticos (relacio-
nados con los sistemas tributarios) es el presentado en Perry et al (2008).
En especial, se destacan resultados que indican que la politica fiscal
discrecional en América Latina ha sido basicamente prociclica y que
no se destacan ajustes fiscales relevantes cuando los coeficientes de
deuda crecen, como seria requerido para alcanzar la sustentabilidad a largo
plazo del sector publico.35

En el trabajo antes mencionado se presentan diferentes estimacio-
nes realizadas por Suesctn (2008) acerca del efecto de los estabilizadores
automaticos, los que han probado ser mas débiles para América Latina que
para paises industrializados. Esto se vincula con cuestiones antes
mencionadas: i) el tamafio relativo del sector publico en la economia; ii) la
baja participacion de los impuestos a la renta en el total de los recursos tribu-
tarios de los paises latinoamericanos. Asimismo, se sefiala que las acciones
de politica discrecional y los efectos de los estabilizadores automaticos se
mueven en sentido inverso, cuando seria necesario que lo hicieran en el
mismo sentido, para poder lograr efectos estabilizadores en la economia36

Una caracterizacion mas refinada sobre la politica fiscal en la
region es presentada en Bello y Jiménez (2008); estos autores buscan una
caracterizacion de las propiedades ciclicas de la politica fiscal de nueve
paises de América Latina tomados individualmente (a diferencia de los
habituales analisis regionales agregados). Para esto, utilizan datos trimes-

35. Ver Perry et al (2008).
36. Ver Suescun (2008).
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trales para el periodo 1990-2006, y consideran componentes fiscales
desagregados tanto por el lado del gasto como de los ingresos (a diferencia
de otros trabajos que consideran grandes agregados como ingresos, gasto o
resultado, tomados de forma anual y para la region en su conjunto). En
particular, la caracteristica ciclica de la politica fiscal se obtiene calculando
las correlaciones entre los componentes ciclicos de cualquiera de esos
conceptos de gasto fiscal utilizados y el ciclo del PIB.

Los principales resultados de esta investigacion revelan que la
politica fiscal de Argentina, Bolivia, Colombia, México, Pert, Uruguay y
R.B. Venezuela ha sido prociclica en el periodo bajo analisis. Segun los
autores, en los buenos tiempos (es decir, cuando el PIB esta por encima de
su tendencia), el componente ciclico del gasto primario es positivo y caso
contrario ocurre en los malos tiempos. En contraposicion, la politica fiscal
de Chile y Brasil es aciclica. En ninguno de los casos analizados la politica
fiscal responde al patron que se observa en los paises industrializados. En
tal sentido, un resultado comun a todos los paises es que la politica fiscal,
para el periodo analizado, es no contra ciclica.3”

Es asi que es posible concluir que la politica fiscal en América
Latina ha fallado en desarrollar su funcion de estabilizacion de la econo-
mia, a partir de las distintas evidencias en los estudios antes mencionados.

Esta caracterizacion es de relevancia, ya que el hecho que la
politica fiscal no desarrolle un papel estabilizador de la actividad econo-
mica, y por lo tanto introduzca una fuente adicional de volatilidad a la
economia, tiene su correlato negativo en el aumento de los niveles de
pobreza y el empeoramiento en la distribucion de la riqueza. Esto cobra
particular importancia en paises subdesarrollados, como es demostrado
por Pallage y Robe (2003, citado en Bello y Jiménez 2008), que encuen-
tran que una mayor volatilidad del ciclo de negocios esta asociada a un
mayor costo en términos de bienestar.

IV.2 Sobre el comportamiento ciclico del Gasto Social

Junto a las conclusiones presentadas en el acapite anterior, diversa
literatura especializada ha llegado a conclusiones similares sobre el caracter

37. Ver Bello y Jiménez (2008).
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prociclico del gasto social en América Latina. De esta manera, aunque el
propdsito de los gobiernos pueda ser favorecer o “proteger” a los sectores
mas afectados por las crisis economicas, la caida del gasto publico social
en situaciones de recesiones es la regla en la region, lo que se constituye en
una severa restriccion para una gestion del gasto social que logre afrontar
las consecuencias negativas de shocks econdmicos adversos.

De hecho, como muestran Aldunate y Martner (2006), existe una
alta prociclidad del gasto social respecto del PIB en América Latina, pero
distinguen a su vez entre diversos casos segun los paises de la region. Su
conclusion es que la elasticidad seria mayor en los casos en que el gasto
social era menor a comienzos de los noventa, y esto explicaria el bajo nivel
de las elasticidades del gasto social en los casos de Argentina y Brasil33.
Este mismo tipo de conclusiones son presentadas en CEPAL (2007),
donde se destaca el caracter prociclico de las politicas de gasto social
publico en la region, asi como los mayores avances por destinar recursos a
las politicas sociales en los ultimos 15 afios, por parte de los paises de
menor desarrollo relativo.39

Frente a estas conclusiones, debe mencionarse lo sefialado por
Braun y Di Gresia (2003), en cuanto al comportamiento prociclico del
gasto social en la region. Estos autores sefialan que el gasto social es
menos prociclico que el gasto total, pero dicha conclusion entra en contra-
diccidn con lo antes sefialado.

Un punto que podria vincularse a los resultados recién mencionados
es el obtenido por Clements et al. (2007), que muestran que en América
Latina, a partir de un analisis basado en la clasificacion economica de los
gastos, el gasto de capital es mucho mas prociclico que los demas compo-
nentes del gasto publico, aunque no hacen una distincion del gasto social
(mayoritariamente compuesto por gastos corrientes, dado el peso de los
salarios en muchos servicios sociales provistos por el sector publico).

Los resultados anteriores también se corresponderian con los
obtenidos por Hicks y Wodon (2001), y se explicarian por el hecho de que
los gobiernos intentan proteger a los sectores mas vulnerables y afectados
por crisis, pero estan limitados por la “necesidad” de emprender ajustes
fiscales. Hicks y Wodon (2001) sostienen que los gobiernos de la region

38. Ver Aldunate y Martner (2006), p. 35.
39. Ver CEPAL (2007).
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son “pro pobres” pero “cortos de vista”, ya que el gasto social crece rapi-
damente en las expansiones econdmicas pero el gasto social focalizado por
persona pobre cae el doble que el producto en las recesiones.40

No obstante, mas alla de las razones de tipo metodologico o infor-
mativo que puedan explicar las diferencias acerca de la mayor o menor
prociclidad del gasto publico social en relacion al gasto publico total,
surgen dos conclusiones que no deben ser dejadas de lado:

i) el caracter prociclico del gasto social en su conjunto para los
paises de la region parece no estar en duda, lo que no es un resultado
deseable, en particular en situaciones de caida de la actividad econoémica,
y que indudablemente genera un desafio al disefio y gestion de la poli-
tica fiscal.

ii) parece necesario lograr una caracterizacion desagregada de los
distintos componentes del gasto social en cuanto a su prociclidad o no, y
cual deberia ser su comportamiento deseable, ya que los anélisis agregados
que hasta aqui ha planteado la literatura no parecen decir mucho al
momento de recomendaciones de politica.

Sin embargo, no existen hasta el momento desarrollos de inves-
tigacion que hayan indagado sobre el comportamiento ciclico de los
diversos componentes del gasto publico social (es decir, a partir de una
apertura por finalidad y funcion) en América Latina.

IV.3 Caracterizacion ciclica del gasto publico social

Con el proposito de analizar la relacion entre los distintos compo-
nentes del gasto publico y el nivel de actividad en un conjunto amplio de
paises de América Latina y el Caribe, en esta seccidn, se estiman las
elasticidades de largo plazo de los distintos componentes del gasto social
respecto al PIB.

La metodologia empleada es la desarrollada por Akitoby, Clements y
otros (2006), que estos autores aplican a datos de gasto total, gasto corriente
y gastos de capital para paises en desarrollo.

40. Ver Hicks y Wodon (2001), p. 107.
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La fuente de informacion del presente trabajo es informacion
anual de los componentes del gasto social (con una clasificacion pre-
supuestaria por finalidad y funcion) que compila la Division de Desarrollo
Social de la CEPAL. La misma cubre desde 1980 a 2006 para un con-
junto de paises de la region, mientras que para otros, la informacion sobre
gasto social y sus componentes esta disponible desde 1990. La informacion
disponible esta expresada en términos constantes (dolares estadounidenses
de 2000).

Los resultados obtenidos (Ver Tabla 1 adelante) permiten ver la
importante prociclicidad de los componentes del gasto social. A continua-
cion se presentara el modelo supuesto y la estrategia de estimacion.

Modelo

Suponiendo que hay un estado de equilibrio entre el gasto publico
y el producto dado por: (1) G = AY% donde G representa el gasto
publico en términos reales, Y representa el nivel de actividad real, y § es
la elasticidad constante de largo plazo del gasto con respecto a Y. Un
valor positivo de 6 implica que el gasto publico aumenta con la renta
nacional*21 y si 8 es mayor que uno el gasto publico aumenta més rapida-
mente que los ingresos nacionales.*2

La ecuacion (1) también puede ser escrita en forma lineal
como: g = a + Jy (2) si seguimos la convencion de dejar una minuscula
para designar el logaritmo de la variable representada por la letra mayus-
cula correspondiente.

Si el ajuste del gasto a su estado de equilibrio g es gradual, entonces
el nivel de gasto va a responder a los cambios transitorios del producto,
y se desplazard gradualmente hacia su equilibrio. Para capturar este
avance gradual, se escribe una relacion dindmica entre g e y, mediante la
inclusion de los valores retardados de ambas variables que especifican un
rezago distribuido autorregresivamente para cada categoria de gasto i
en el periodo

g, =u+ag,  +By, +By,  +& A3)

41. Es coherente con una interpretacion amplia de “la ley de Wagner”

42. Esto seria compatible con una interpretacion estricta de "la ley de Wagner"
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Luego corresponde responderse la pregunta: ;Bajo qué condicio-
nes la ecuacion dinamica genérica (3) esta en consonancia con la relacion
de equilibrio de largo plazo (1)? Resolviendo la estatica, en estado de equi-
librio asumiendo que la produccion se encuentra en su nivel de estado y ,
e ignorando el término de error:

g=u+ag+f y+py

ﬁ°+ﬂ1)‘/ con 6 =
l-a

B, +P, “

0
l-a

g=—t+
l-a

Mas en general, se podria permitir que la produccion crezca a la
tasa g. En este caso, la unica diferencia es que el plazo se convierte en
constante, que depende de g.

Para reflejar el estado de equilibrio, la ecuacion (3) se puede reor-
ganizar como un modelo de correccion de errores:

8,8 =utrag, +/30yz + ﬂlyt—l tE -8, +/30yt—l _ﬁoyz-l tE,

B, +B) .
m(] a)yH +E, ®
Ag, =p+ Ay, +(@=D[g, -0y, ]+e

Ag, =u+pAy, +(a-Dg,  +

Ag,, =u+BAv, +y[g, -0y, ]+e con y=(a-1)

B4y, se puede interpretar como el impacto a corto plazo de la
produccion en el gasto y B, como la elasticidad del gasto publico con
respecto al producto a corto plazo. El plazo de correccion de errores
Y [gi w1 -0y:.;Jrecoge las desviaciones de los estados de equilibrio, o equi-
librio a largo plazo, donde J es la elasticidad de largo plazo del gasto
publico con respecto al producto, e y es la tasa a la cual el gasto del gobierno
se ajusta a los desequilibrios pasados. Ademas, la ecuacion (5) puede ser
reescrita como (6) a continuacion y luego se utilizard para comprobar si
existe una relacion a largo plazo entre el gasto ptblico y el producto.

Agi,t =u+ ﬂOAyi,r tVE€i T 10y, +e, (6)
Ag, =u+B Ay, +7g,,  + Py, +¢ con @=y0
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El coeficiente de largo plazo, J, puede recuperarse simplemente
dividiendo el coeficiente estimado ¢ por y.

Estrategia de estimacion

A continuacidn se presentan los pasos realizados para estimar el
modelo anteriormente planteado y los resultados obtenidos en cada una de
dichas etapas:

1. Dado que la estimacion de la elasticidad del gasto mediante la
herramienta tradicional de regresiéon por minimo cuadrados en series
temporales con variables no estacionarias, como el gasto publico y el PIB,
existe el riesgo que las regresiones fueran espurias, la primera etapa
consiste en comprobar que la serie es estacionaria. Para ello, se utiliza el
test de raiz unitaria de Dickey-Fuller ampliado (DFA) que es sensible a
quiebres estructurales en las series. Bajo este test, si se acepta la hipotesis
nula se estd en presencia de un proceso de raiz unitaria, mientras que si se
rechaza y se toma la alternativa es estacionario.

Especificamente, el primer paso consiste en aplicar el test DFA a
cada una de las series de logaritmos de los gastos y del producto. El resul-
tado presentado es que las series de los log en nivel son integradas de
orden uno I (1), esto es, si se las diferencia una vez se vuelven estaciona-
rias 1(0), es por esto el modelo elegido trabaja con las variables en diferencias.
Asimismo, otros test interesantes para testear estacionariedad son los de B
de Bartlett y Q de Pormateau que arrojan las mismas conclusiones, por lo
cual no son presentados.

2. Se estiman las elasticidades de los gastos ptblicos a largo plazo
con respecto al producto a través de la adaptacion al modelo de correccion
de error (MCE) de las relaciones funcionales consideradas para cada pais.
En los casos en que los coeficientes estimados son importantes, es decir
individualmente significativos y distintos de cero, se puede recuperar la
elasticidad a largo plazo, presentadas en la tabla a continuacion.43

43. El tltimo paso consiste en evaluar la solidez de los resultados a la posibilidad de endoge-
neidad. Finalmente, se contrasta la existencia de relaciones de causalidad entre las variables para
cada uno de los paises. El instrumento para medirlo sera el test de causalidad de Granger realizando
un test de Wald, donde la hipoétesis nula es que la explicativa no causa la explicada. Este test no
arrojo objeciones a los resultados presentados.
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Tabla 1

América Latina y el Caribe:
Elasticidades del Gasto Social y sus componentes respecto del PIB

Pals Tors socws Eesaoy Saon  gof8, YRS
ARGENTINA 0,8733 1,4341 1,7675 1,2800
BoLivia 0,5227
BRASIL
CHILE 0,6611  0,7606  1,2112  1,1899  0,5291
COLOMBIA 1,8521  1,9627  1,3693
CostA Rica
ECUADOR 1,1699 4,3539
EL SALVADOR 09136 -0,2179  0,2587 -6,1470  5,7141
GUATEMALA 2,1243 1,2109 1,5746 52347
HONDURAS 0,7435  2,0176  2,6599 2,0265  1,9971
MEXICO 1,8722 7,4837  2,7970
PANAMA 1,3058 1,2463  1,6895 -1,8858
PARAGUAY 2,9133  3,0383  3,6623 2,0830
PERU
REP. DOMINICANA 2,0238 1,4001 1,1155 1,4426
TRINIDAD Y TOBAGO 1,2312 0,8489 6,7549
URUGUAY 1,3352  1,6744  1,5564 1,8770
VENEZUELA 0,9446 14764 11,1982 3,2931
ACA. LATINA Y EL CARIBE 0,8733 1,4341 1,7675 1,2800

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL

Posibles causas para una politica fiscal prociclica

Caracterizada la prociclicidad de la politica fiscal en nuestra
region, es importante repasar posibles explicaciones a dicho comporta-
miento que se han tratado en la literatura.

A continuacion se revisan diversos analisis, que apuntan a
débiles instrumentos de politica economica y a interacciones perversas
entre la estructura econdmica, la volatilidad externa y elementos de eco-

nomia politica.
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En primer lugar debe considerarse que, como destacan Jiménez y
Tromben (2006), los ingresos fiscales fluctiian siguiendo el ciclo econémico,
y esto es mas fuerte para aquellos tributos que gravan las actividades mas
ciclicas. Ademas, la volatilidad en los precios de los bienes o recursos
primarios acentuara las fluctuaciones de los ingresos en los casos de aque-
llos paises mas dependientes de la explotacion de estos recursos.#4

Otra posible causa se relaciona la dificultad de determinar la posi-
cion ciclica de la economia. El resultado fiscal se encuentra condicionado
tanto por decisiones de politica econdmica cuanto por la situacion ciclica
de la economia. Para poder comprender la situacion fiscal, se torna entonces
necesario el desarrollo de medidas o indicadores que permitan remover los
efectos de los ciclos econdmicos o de negocios, es decir oscilaciones
transitorias del nivel de actividad, sobre los ingresos y gastos publicos que
automaticamente ocurren en situaciones de recesion o expansion de la acti-
vidad econémica. Esto implica considerar la existencia de algun nivel de
“output gap” o brecha de produccion para ver si el producto o nivel de
actividad es alto o bajo*>. Afirmar que el nivel de actividad real es alto o
bajo se vincula con algun tipo de definicion de un “punto de referencia”.
En la literatura vinculada se han presentado un conjunto de posibles “puntos
de referencia” para ser medida del ciclo econdémico, entre las que se puede
mencionar el nivel del producto potencial o la tendencia del producto
definida segun algun filtro estadistico. Mas alla del método seleccionado,
las estimaciones pueden ser muy sensibles a la disponibilidad de informacion
(en tiempo y calidad), la extension del periodo de muestra y las revisiones
de datos. Sin embargo, la dificultad de definir la situacion ciclica de la
economia pueda brindar una explicacion general para la prociclicidad
de la politica fiscal en nuestra region, ya que ello supone un error sistematico
por parte de los responsables de la politica econémica, tanto en situaciones
de caida como de crecimiento de la economia.4®

Otro grupo de estudios trata de explicar el caracter prociclico de la
politica fiscal en nuestros paises a partir de explicaciones relacionadas a
cuestiones de economia politica, que se basan en la presencia de presiones
politicas que hacen que los estados aumenten el gasto publico en situacio-

44. Ver Jiménez y Tromben (2006).

45. Si la brecha de produccion fuera positiva (es decir, que la produccion efectiva u observada es
superior a la potencial o de tendencia) los ingresos serian mayores y menores los gastos debido a
razones exclusivamente ciclicas, por lo que el resultado fiscal seria peor de lo que parece (y vice-
versa si fuera negativa).

46. Ver Balassone, F. y Kumar, M. (2007).
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nes de expansion econdomica. En particular, Tornell y Lane (1999) desta-
can la presencia de un “efecto voracidad”, que sugiere que la presencia de
ingresos fiscales extraordinarios desata una guerra de apropiacion por
dichos recursos que termina forzando a los gobiernos a aumentar el gasto
publico. En el mismo sentido, Talvi y Vegh (2005) plantean que la debilidad
de las instituciones fiscales impide que los gobiernos puedan enfrentar
situaciones de mayores ingresos fiscales temporales.

En relacion a esto, también deben considerarse las dificultades de
economia politica asociadas al ajuste contraciclico de la politica fiscal.
Esto es asi ya que la mayoria de los rubros de ingresos y gastos publicos no
son susceptibles de adecuarse completamente al ciclo econdmico, sin
generar otros problemas. Basta considerar los casos del empleo y los suel-
dos publicos: tal vez resulta “facil” incrementar sueldos y contratar mas
empleados publicos en contextos recesivos pero parece mucho mas dificil
ajustar a la baja la dotacion del servicio civil o reducir remuneraciones en
un contexto de crecimiento econdomico. Un analisis similar puede hacerse
respecto de la reduccion de tasas impositivas en situaciones de caida de la
actividad econoémica. Esto parece mas complejo de lograr cuando fuera
necesario reducir la demanda.

Otras explicaciones abordan la prociclidad de la politica fiscal a
partir del comportamiento del acceso al financiamiento privado y externo
por parte de los gobiernos. Para los paises de la region, las caidas en el
nivel de actividad suelen estar acompafiadas de un menor acceso a los mer-
cados de capitales por parte de sus gobiernos?’, es decir que la pérdida de
confianza de los inversores en las perspectivas de las economias se da
cuando las necesidades de financiamiento son mayores para afrontar
potenciales problemas de liquidez.

Este tipo de factores se vera reforzado en la medida que la deuda
publica se haya emitido en moneda extranjera, lo que exacerba el peso de
los pagos por servicio de la deuda en contextos de volatilidad del tipo de cam-
bio. Otro factor a considerar es el de la estructura temporal de la deuda: en
los paises en desarrollo, la misma tiende a ser de menores plazos, lo que
puede alimentar el comportamiento prociclico de la politica fiscal.

Junto a lo anterior, es importante mencionar que la restriccion de
liquidez o financiamiento cuando ésta resulta mas necesario también

47. Ver Jiménez y Tromben (2006).
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puede estar reflejando imperfecciones del mercado de capitales: atin cuando
la situacidon presupuestaria sea sostenible, la incapacidad de obtener
financiamiento contingente a la situacién econdmica limitara las opciones
disponibles para la gestion fiscal#8. De hecho, como sefialan algunos auto-
res solo cuando los gobiernos tienen acceso a emitir deuda contingente a
los distintos riesgos que enfrentan es que la politica fiscal puede ser acicli-
ca. Por el contrario, si el sector publico unicamente puede emitir deuda no
contingente (es decir cuando mas incompleto sea el conjunto de pasivos
disponibles), la politica fiscal 6ptima tendra un caracter prociclico. Es asi
que uno de los problemas de fondo para las economias de nuestra region es
su incapacidad de tener acceso a emitir deuda contingente.*9

En el analisis del gasto social en América Latina, Aldunate y
Martner (2006) adelantan una interpretacion sobre la prociclicidad del
gasto social: el nivel de prociclicidad del gasto social pareciera depender
del punto de partida; es decir, en los paises en los que el gasto social era
menor a principios de 1990, el nivel de comportamiento prociclico es
mayor. Si bien esto se corresponde con los resultados aqui presentados,
esto pudiera estar afectado por la informacion disponible, por lo que no
resulta un argumento generalizable o que brinde una explicacion amplia
del fendmeno de prociclicidad de la politica fiscal.

Es por esta razon que las explicaciones sobre el comportamiento
ciclico del gasto social deberian buscarse en el conjunto de razones antes
expuestas, asi como deben destacarse elementos adicionales, de raiz empi-
rica: el peso del factor salarial en Educacion y Salud; y el peso del gasto
previsional, y la relacion de los mismos respecto al ciclo.

En Clements et al (2007) se muestra el alto peso relativo de los
salarios en el gasto de los gobiernos de la region (aunque similar o incluso
inferior a otras regiones en desarrollo). A su vez, en Bello y Jiménez
(2008) se comprueba el comportamiento prociclico de los salarios para
diversos paises de la region. La combinacion de estos elementos permitiria
comprender la raiz empirica del por qué del comportamiento prociclico de
algunos componentes del gasto social, en particular de Educacion y Salud.

48. Ver Balassone, F. y Kumar, M. (2007).
49. Ver, por ejemplo, Riascos y Vegh (2005), citado en Moron (2006).
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En relacion al gasto en Seguridad Social, tanto en Bello y Jiménez
(2008) como en este documento, se ha podido ver el comportamiento pro-
ciclico del gasto en Seguridad Social. Es asi que es posible ver diferentes
elementos correspondientes a distintos componentes del gasto social que
explicarian la caracterizacion prociclica del gasto social en la region, que en
definitiva se relacionarian con las dificultades de economia politica para
llevar adelante ajustes a la baja en los sueldos y las jubilaciones.

V. ACERCA DEL GASTO SOCIAL COMO INSTRUMENTO DE ESTA-
BILIZACION ECONOMICA

La caracterizacion de base empirica sobre el comportamiento pro-
ciclico del gasto social en la region que se ha presentado, lleva a revisar o
considerar qué tipo de comportamiento respecto del ciclo econdomico seria
esperable o deseable para las diversas partidas incluidas dentro del gasto
publico social.

Como se ha sefialado previamente, el gasto publico deberia ser
aciclico (neutro respecto de los ciclos de la actividad econdémica) o contra-
ciclico. En particular, en relacion a los diversos componentes del gasto
publico social identificados es posible pensar que aquellos componentes
de caracter mas universalista, basicamente educacion (al menos en sus
niveles basicos y medios) y salud, tenderian a un comportamiento procicli-
co en las etapas de auge (por el fuerte peso de los salarios dentro de estos
rubros de gastos), mientras deberia esperarse que los mismos al menos no
cayeran en contextos recesivos, ya que es probable que estos servicios
publicos veran aumentar su demanda por parte de familias que pudieran
haber perdido su capacidad de acceso a servicios privados y/o financiados
a partir de relaciones formales de empleo.

Es asi que puede entenderse que este tipo de gasto podria actuar en
parte como complemento a los ingresos privados en contextos de crisis
econdémica (teniendo de alguna manera un efecto estabilizador). Sin
embargo, el gasto en educacion y salud no cumplira una funcién de estabi-
lizador automatico (es decir, reduciendo la demanda agregada en momentos
de crecimiento y aumentando el gasto de la economia en situaciones
recesivas). Es asi entonces que la posibilidad de que estos rubros de gasto
publico puedan tener algin efecto de estabilizacion formaria parte del
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ambito de decisiones fiscales discrecionales, en contextos de retraccion de
la actividad economica. El mismo tipo de reflexiones respecto a su capaci-
dad estabilizadora pueden plantearse para otros componentes del gasto
social, como en el caso de la provision de redes y servicios de agua potable
y alcantarillado.

Si para el caso de componentes del gasto publico social de tipo
“universalista” existen argumentos para pensar que éstos pueden jugar
algun rol de tipo estabilizador>0 (al menos en ciertos escenarios econdmicos),
esto pareciera mas claro para el gasto social de tipo focalizado, basicamente
de caracteristicas asistenciales y “pro pobre”, que se asocia con lo que
habitualmente se denomina redes de proteccion social.

En términos generales, el gasto publico social asociado a este tipo
de programas o intervenciones tendra un papel estabilizador, ya que
permitiria fortalecer los ingresos de individuos y familias con mayores
restricciones de liquidez, y por lo tanto con mayor volatilidad en sus
consumos (lo que tiene efectos amplificadores del ciclo econémico). Es
asi que el poder destinar recursos a estos programas no solo se justificara
por cuestiones o consideraciones sociales (que estan fuera de discusion),
sino que claramente tendrd argumentos de estabilizacién econdmica a
su favor. Esto se ve reforzado cuando se considera el espiritu de las reco-
mendaciones de Blinder (2006) ya revisadas, respecto a la posibilidad de
desarrollar acciones de politica fiscal discrecional que podrian ser acepta-
bles para complementar el accionar estabilizador de la politica monetaria.

Sin embargo, es posible afirmar que el argumento anterior no es
valido para todos los tipos de gasto focalizado. Cuando se considera el
componente de vivienda y urbanismo dentro del gasto social, se ve que
el mismo se corresponde con un gasto mas bien de tipo focalizado, no
universal, con un tipo de asistencia en especie (basicamente soluciones
habitacionales). Los programas de asistencia en especie requieren cambios
en el diseflo y plan fisico del esfuerzo de asistencia para satisfacer los cam-
bios en la demanda del programa. Un contexto de caida de la actividad
econdmica seguramente aumentaria la demanda por viviendas subsidiadas,
pero esto no se traducird automatica o rapidamente en una asignacion
presupuestaria mayor (anticiclica), y pasara un tiempo no menor para que
los organismos gubernamentales y el sector privado puedan aumentar la

50. Aunque no actuaran como estabilizadores automaticos.
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oferta real de viviendas subsidiadas. El gran desfase en el reconocimiento
y repuestas de politica a los programas de asistencia en especie dificultara
su uso como estabilizadores macroecondémicos.>!

V.1 Redes de proteccion social como posibles estabilizadores fiscales
automaticos

En particular, existe un conjunto de argumentos que refieren al rol
que las redes de proteccion social deberian jugar en contextos de crisis.

En primer lugar, es relevante definir mas claramente cuales son los
rubros de gasto publico que formarian parte de las llamadas “redes de
proteccion social”. Para esto se utilizara la clasificacion reflejada en Hicks
y Woodon (2001).

Estos autores plantean que las redes de proteccion social (y sus
componentes) pueden distinguirse entre aquellas que deben funcionar para
ocuparse de shocks o perturbaciones “idiosincrasicas” (aquéllas que
implican por ejemplo, enfermedad o pérdida de empleo), basicamente
mitigacion de riesgos, de las redes de proteccion social que se vinculan con
la atencion a sectores vulnerables de menores ingresos que sufren pertur-
baciones de caracter transitorio en tiempos de crisis (y que constituyen
formas de enfrentar los riesgos causados por dichas perturbaciones).
Estas ultimas son las podrian tener un rol de estabilizadores automaticos
en términos fiscales.

Entre las caracteristicas deseables para las redes de proteccion
social que se corresponden con la atencion de perturbaciones de tipo tran-
sitorio, los autores citados sefialan entre otras32:

- ofrecer una cobertura suficiente de la poblacion a la que se desea
llegar, sobre todo los grupos mas vulnerables y excluidos;

- estar bien focalizada en los pobres, con reglas claras en materia
de elegibilidad y cese, de manera que el acceso sea simple y predecible;

- hallarse bajo la supervision de instituciones ya establecidas y que
funcionen bien;

51. Ver Tabor (2002).
52. Ver Hicks y Woodon (2001).
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- ser anticiclica (es decir, recibir mas financiamiento cuando hay
una crisis econoémica), y en algunos casos aplicarse automaticamente
cuando se den factores desencadenantes previamente convenidos, como un
aumento del desempleo o un incremento de la pobreza sobre cierto nivel;

- poder entregar beneficios con rapidez, y lograr que la mayor
parte posible de los costos vaya a incrementos netos del ingreso;

- complementar, y no sustituir, los programas de redes de seguri-
dad social y otros mecanismos de proteccion social de caracter privado;

- reducirse proporcionalmente una vez pasada la crisis. Esto implica
dotarlos de algun grado de automaticidad tanto para la incorporaciéon como
para la salida de beneficiarios.

Como se ve de este repaso de caracteristicas deseables de este tipo
de programas sociales, ademas de acudir en atencion de los grupos mas
vulnerables en contextos de crisis, estarian en condiciones de ejercer un
papel de estabilizadores fiscales automaticos.

Entre los programas sociales que formaran parte de este tipo redes
de proteccion social deben considerarse:

- programas de empleo de emergencia a través de obras publicas,
que suelen utilizar métodos intensivos en mano de obra, considerados
habitualmente de asistencia laboral,

- fondos sociales que crean programas especiales, habitualmente
en las zonas rurales, para financiar obras publicas en pequefia escala
identificadas por grupos comunitarios locales;

- intervenciones nutricionales y alimentarias, sobre todo las focali-
zadas en grupos vulnerables, como niflos y mujeres embarazadas. Pueden
adoptar muchas formas, que incluyen distribucion de alimentos, cupones
y/o tarjetas magnéticas para adquirir alimentos y alimentacion servida en
escuelas o cocinas comunitarias;

- programas de transferencias en efectivo focalizadas en los mas
pobres, condicionadas a determinadas conductas (asistencia a la escuela
y/o visitas al centro de salud);

Este tipo de programas funcionarian de manera que en una econo-
mia declinante mas personas fueran elegibles para la recepcion de dichas



SOBRE LA EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO EN AMERICA LATINA Y SU PAPEL... 85

transferencias, y a medida que los ingresos de las personas mejoran junto
con la economia, menos personas calificaran para la transferencia, lo que
hara que el gasto publico asociado disminuya.

Relacionado con la cuestion de la elegibilidad para poder recibir
asistencia via las redes de proteccion social, una potencial ventaja de estos
esquemas en términos de economia politica es que serian menos vulnera-
bles ante el tipo de presiones politicas que hacen dificil la reversion de las
reducciones impositivas o los aumentos del gasto temporales después de
una situacion de crisis econdmica. Que esto sea una ventaja efectiva
dependera finalmente de los incentivos que genere el nivel de los benefi-
cios que reciban los beneficiarios de las redes de proteccion social: si el
nivel de las transferencias es “alto” y cercano a los ingresos que se podrian
generar en el mercado laboral, entonces el incentivo a dejar los programas
que se reciban seran menores, y la potencial ventaja recién mencionada no
seria tal.

Por las razones mencionadas, parece razonable avanzar en el disefio
e implementacion de politicas sociales que permitan conjugar la atencion a
las multiples dimensiones y consecuencias de la pobreza, junto con la
necesidad de desarrollar un efecto de estabilizacion de la actividad econo-
mica, a la vez que atendiendo a las observaciones recién mencionadas.

V.2 REVISION DE PROPUESTAS PARA UNA GESTION ANTICICLICA
DEL GASTO SOCIAL

Finalmente en esta seccion del documento se buscard avanzar en la
revision de propuestas que apunten a lograr que el gasto social tenga un
comportamiento al menos no ciclico, de manera de contribuir a que el
gasto social no caiga en fases recesivas de la economia. Esto se vincula
con la necesidad de reducir el caracter prociclico del gasto social.

En términos generales, las definiciones llevan a postular que “los
gobiernos deben aplicar reglas fiscales que, al ahorrar en las buenas épo-
cas, les permita prepararse para las malas, lo que exige al menos dos pasos:
1) asegurar la estabilidad, situando las finanzas publicas en una trayectoria
sostenible; y ii) lograr que la politica fiscal juegue un papel contraciclico
que permita disminuir la volatilidad agregada”.>3

53. Ver CEPAL (2006).
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Es asi entonces que la politica fiscal tiene un importante rol para
cumplir, tanto al deber focalizar su accion sobre los grupos mas vulnera-
bles y afectados por las situaciones de crisis, como al desarrollar una
funcion contraciclica y estabilizadora del ciclo econdémico.

Entre el grupo de recomendaciones presentadas por la literatura, es
posible sefalar aquellas relativas en términos generales a toda la gestion
fiscal y aquellas vinculadas con la gestion del gasto social en particular.
Entre las primeras pueden sefialarse:

- aumentar el rol de los estabilizadores fiscales automaticos en el
presupuesto, a través de un aumento del tamafio del sector publico en la
economia (lo que haria mas efectiva la accion estabilizadora del estado),
mediante una mayor participacion de programas de gasto relacionados con
el comportamiento ciclico de la economia, tales como esquemas de seguro
de desempleo, y mediante reformas tributarias, destinadas a incrementar el
peso de la tributacion directa sobre los ingresos personales.

- incrementar el uso de instrumentos de deuda que permitan mejorar
la gestion de la deuda publica (esto incluye emision de deuda en moneda
doméstica y de titulos con cupones ajustados por variacion del PIB).

- mecanismos de generacion de ahorros en los “buenos tiempos”,
entre los que se incluyen la implementacion de leyes de responsabilidad
fiscal y de reglas fiscales (con limites al déficit y a los niveles de endeuda-
miento, o con ritmos pautados de crecimiento del gasto).

Sobre las reglas generales de limites al déficit del sector publico,
las mismas no necesariamente van a resolver el problema de prociclidad
que se busca atacar. En el caso de las reglas fiscales de balance fiscal fijo
no son anticiclicas; por ejemplo, en situacion de expansion de la actividad
econdmica, la regla recomendaria incrementar el gasto (de hecho en el 100%
de los ingresos adicionales), dinamizando aun mas la demanda agregada.

Otra posibilidad seria una regla fiscal que dejase fija la expansion
del gasto publico y devolviera a través de transferencias o rebajas de
impuestos los excesos de recaudacion; en este caso si la economia estuviera
en recesion se deberia aumentar los impuestos, lo que también tiene conse-
cuencias prociclicas. Otro caso seria asimilar el crecimiento del gasto de
manera que sea similar al crecimiento del PIB; esto claramente haria
expandir los gastos de manera prociclica. Por esta razon es que la litera-
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tura ha propuesto que dichas reglas deben fijarse con relacion a resulta-
dos fiscales estructurales o ciclicamente ajustados.>*

Sobre las acciones relacionadas con la gestion del gasto social,
Aldunate y Martner (2006) repasan diversas opciones desarrolladas que
buscan reducir la vulnerabilidad del gasto social, y evitar su comporta-
miento prociclico. En este sentido, los autores citados revisan diversas
acciones encaradas para lograr dar “prelacion” al gasto social, entre las
que mencionan:

i) el establecimiento de mandatos constitucionales para dar
prioridad al gasto social. En particular, se cita el caso de Colombia, donde
en la Constitucion de 1990 se da rango constitucional a la prioridad de
asignacion de recursos al gasto social. De todas formas, esto es so6lo
de nivel declarativo, ya que no existe norma que operacionalice el mandato
constitucional, ni defina qué debe hacerse en situaciones de cambio de
ciclo econdémico.

ii) el “etiquetamiento” de parte del gasto social, preasignando cierto
monto de recursos del presupuesto publico, usualmente como porcentajes
del PIB. Ejemplo de esto lo constituyen la existencia de limites constitu-
cionales o legales minimos de gasto en salud o educacion.

De todas formas, como ya se reviso en el caso de las reglas numé-
ricas generales, esta forma de “etiquetamiento” del gasto social no resuelve
el problema de prociclidad que se busca atacar. En el caso especifico del
gasto social, no se lograria evitar la caida del mismo cuando el PBI cae,
por lo que no se eliminaria ni el caracter prociclico ya mencionado ni la
vulnerabilidad del mismo.

iii) formas de “blindaje” o “proteccion” de un nucleo duro del
gasto social, lo que implica la definicion de prioridades en la asignacion de
los recursos disponibles. Esto supone la capacidad de aplicar y mantener
esas prioridades por parte de las autoridades, mas alla de las presiones
politicas que puedan aparecer, “protegiendo” estos recursos de acciones de
ajuste fiscal en la eventualidad de los mismos.

Para poder avanzar con esquemas de “blindaje” de porciones del
gasto social, se hace necesario reducir el patron prociclico o de inercia de

54. Sobre la construccion de medidas fiscales ciclicamente ajustadas y sus posibilidades
practicas, ver Ruiz del Castillo (2008a).
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buena parte del gasto total. De esta manera, las alternativas sobre las que
tendria que decidir la autoridad fiscal serian: i) priorizar el caracter com-
pensador (por lo tanto contraciclico) de la politica social (o al menos de
parte de ella), versus ii) objetivos o metas presupuestarias (y priorizar entre
acciones, programas o beneficiarios, sujeta a esta restriccion presupuestaria).

En definitiva, poder implementar formas de “blindaje” de porcio-
nes del gasto social es algo que no siempre sera factible debido a la falta de
flexibilidad presupuestaria, en especial por los gastos previsionales y
de personal. Una mejor comprension del rol de los salarios en el patron
ciclico del gasto social permitiria disefar esquemas de proteccion del
gasto social més efectivos.>?

iv) Otro tipo de recomendaciones se relacionan con establecer
vinculaciones (“‘earmarking”) entre diversos programas de gasto social y
fuentes relativamente estables de ingresos tributarios, tales como los
impuestos a la propiedad.

En relacion a este conjunto de medidas vinculadas a la gestion del
gasto social, una conclusion relevante es tener presentes las rigideces
fiscales que las mismas podran generar. En este sentido, las inflexibilida-
des presupuestarias pueden contribuir a la prociclicidad de los gastos
publicos, ya que un excesivo grado de afectacion de recursos limitara la
capacidad de los gobiernos para llevar a cabo politicas fiscales contraciclicas,
al restringir la posibilidad de generar ahorro publico durante las expan-
siones economicas.

Ademas de las opciones repasadas por Aldunate y Martner (2006),
es posible sefialar otro tipo de recomendaciones tendiente a reducir el
caracter prociclico del gasto social:

v) “Automaticidad” en componentes del gasto social.

Un punto que debe enfatizarse, y que surge de las caracteristicas
“deseables” planteadas por Hicks y Woodon (2001), es que para las redes
de proteccion social puedan jugar o desarrollar un rol contraciclico, no
solo es deseable (por razones de atencion a la pobreza) sino necesario
que la cobertura de estas redes de proteccion social aumente en contextos
de recesion econdmica (y se reduzca en periodos de recuperacion o
auge econdémico).

55. Ver CEPAL (2006).
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La posibilidad de que este tipo de programas sociales jueguen una
funcion estabilizadora y que no queden enmarcados dentro de decisiones
discrecionales (es decir, pasen a actuar como estabilizadores automaticos),
estara ligada a que la cobertura de estas redes de proteccion social suba de
manera relativamente “automatica” cuando se alcanzan ciertos niveles de
indicadores predeterminados que actiien como disparadores (“triggers”)
del aumento en la cobertura. Como se plantea en FMI (2008), esto seria un
equivalente a la regla de Taylor para la fijacion de tasas de interés, con el
beneficio extra de la transparencia del mecanismo°. Entre estos indicadores,
las tasas de desempleo y de brecha de pobreza son candidatos naturales,
aunque su eleccion debe responder a las caracteristicas y condiciones de
cada pais.

Entre diversos aspectos a considerar sobre programas de protec-
cién social que tengan algiin grado de automaticidad, es posible mencionar:
i) que una desventaja para la gestion macroecondmica consiste en que se
reducirian las posibilidades de gestion fiscal discrecional; ii) podrian verse
sujetos a la llamada “progresion” de los gastos (o una tendencia alcista
constante en las necesidades de gasto de los programas), si es que hay
esquemas de indexacion de las prestaciones. Un aumento persistente en el
costo de los programas de derecho a prestaciones podria desplazar otras
formas de gasto publico.57

A la vez, es necesario destacar lo sefialado por Lindbeck (1997),
quien cuestiona la validez de la funcion automatica de los pagos de trans-
ferencia como estabilizadores, ya que en el caso de paises con acuerdos
generosos del estado benefactor, el déficit presupuestario tiende a “explotar”
en recesiones profundas.>8

Por otro lado, desde una perspectiva de gestion presupuestaria, los
programas de transferencias en efectivo pueden ser considerados superiores
a los programas de transferencia en especie porque, sino tienen esquemas
definidos de indexacidn, no se verian afectados por los cambios en los
precios de los productos o el costo de vida, lo que contribuye a proteger el
presupuesto si es que ocurren aumentos inesperados en la inflacion o en
los precios de los productos. De esta forma, resultard mas sencillo pronos-

56. FMI (2008), pp.186-7.
57. Ver Tabor (2002).
58. Citado en Tabor (2002).
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ticar las necesidades presupuestarias para los programas de transferencias
en efectivo.

Una cuestion relevante a tener en cuenta en relacion a los progra-
mas que formen parte de las redes de proteccion social, y que sera un
condicionante de su efectividad, tanto de los objetivos de politica social
propuestos como de las virtudes relativas al papel como estabilizadores
fiscales automaticos, es de la necesidad de una apropiada focalizacion, un
tema recurrente en el analisis de programas sociales.

Otro aspecto importante a considerar respecto de los programas
que forman parte de las redes de proteccion social, en particular de
aquellos que son programas de transferencias de ingresos condicionadas
es que pueden tener que atender a beneficiarios de manera “permanente”
(por ser “inempleables”, dados sus bajos niveles de capital humano o las
condiciones familiares que afronten, como por ejemplo, madres de familias
numerosas), puede hacer que estos programas mantengan un nivel de
beneficiarios importante mas alla de las fluctuaciones economicas. Es asi
que en la medida que estos programas dejan de ser programas de emergencia,
tenderan a ser menos eficaces como mecanismos contraciclicos, ya que no
se reduciran proporcionalmente una vez pasada la crisis.

Junto a lo anterior, debe mencionarse la importancia de la existencia
de estas redes, asi como la capacidad de implementacion y puesta en
marcha de los programas de transferencia. Como menciona Tabor (2002),
es relevante tener en cuenta que el retraso de la ejecucion de este tipo de
programas en paises del Sudeste Asiatico durante la década pasada
significoé que los potenciales beneficiarios no fueron atendidos con la
mayor rapidez posible y el estimulo econémico resultante coincidié en
algunos paises con una economia en expansion, generando presiones de
demanda prociclicas.

V1. CONCLUSIONES

En este documento se han repasado diversos temas, que han ido
desde el rol para la politica fiscal en la estabilizacion econémica, pasando
por una revision de la evolucion y comportamiento ciclico de las finanzas
publicas (en especial el gasto social en la region), hasta la consideracion de
cuestiones conceptuales acerca del gasto social como instrumento de esta-
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bilizacion econdmica, y de propuestas de politica fiscal que permitan una
accion anticiclica del gasto social.

Una primera conclusion general sobre el rol de la politica fiscal
en cuanto a su funcion estabilizadora, refiere a la importancia de contar
con estabilizadores fiscales automaticos de tamafio relevante en la econo-
mia, asi como poder también recurrir a acciones de politica fiscal discre-
cional cuando los mecanismos automaticos no resultan suficientes para
dinamizar la demanda agregada en contextos de caidas importantes de la
actividad econdmica.

Esta ultima idea se ve reforzada por las acciones que los distintos
gobiernos, tanto en los paises desarrollados como en desarrollo, han venido
tomando en los ultimos tiempos en el contexto de la actual crisis. De
hecho, es posible pensar en la “falla” de estabilizadores automaticos en la
presente crisis, posiblemente debido a lo profundo de la recesion, por lo
que tanto en América Latina y el Caribe como en el resto del mundo, ha
habido decisiones pragmaticas de hacer politica discrecional.

En términos de la capacidad de estabilizacion automatica para
distintos componentes del Gasto Social, se ha visto el comportamiento
prociclico de los mismos, lo que claramente inhibe la posibilidad de contri-
buir a moderar el ciclo, sino que por el contrario diversos tipos del gasto
social en diferentes paises actian como amplificadores del ciclo econémico.

Junto a esto debe tenerse presente que aquellos componentes del
gasto social que podrian tener una capacidad estabilizadora (aquellos rela-
cionados con los programas de asistencia social que forman parte de las
redes de proteccion social) son de tamafio pequenos en relacion al PIB (ver
Grafico 6). Es asi que la “expectativa” estabilizadora que se podria tener en
este tipo de gastos es cierta, pero menor (a diferencia de lo que se espe-
raria de esquemas de seguros de desempleo masivos como en el caso
europeo, por ejemplo).

En definitiva, la capacidad efectiva de que la politica fiscal relativa
al gasto social tenga algun efecto estabilizador estara claramente relacio-
nado: i) por un lado, con el tamafio de los posibles componentes de gasto
social (integrantes de redes de proteccion social con las caracteristicas
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deseables aqui desarrolladas); ii) por otro lado, con la incorporacion de
mecanismos de automaticidad en la expansion de la cobertura en contextos
de caidas de la actividad econdmica (planteados en la seccion 6), que per-
mitan cambiar el sesgo prociclico actual del gasto social.

Es asi que se llega a una situacion en la que la posibilidad de
aumentar el tamafo de los estabilizadores automaticos y modificar el
sesgo prociclico del gasto social dependera en realidad de dos factores: 1)
decisiones discrecionales de politica fiscal; ii) el punto de partida de los
paises, es decir el margen fiscal para implementar decisiones que implican
mayor gasto publico en contextos de caida de recursos (asociados a una
menor actividad econdmica).

Esto ultimo se torna relevante al momento de enfrentar una
situacion de caida de la actividad econdmica, incluso de crisis internacio-
nal profunda, como la que se vive actualmente. Aquellos paises que hayan
tenido una conducta mas prudente en la etapa expansiva parecieran estar
en mejores condiciones de llevar adelante acciones discrecionales para
intentar estabilizar la demanda agregada, y esto podria deberse a la combi-
nacion de dos aspectos: 1) la disponibilidad efectiva de recursos para gastar
(sea de ahorros disponibles o via endeudamiento); ii) por el efecto positivo
de la mayor credibilidad que acreditarian quienes hubieran sido mas
cuidadosos en momentos de auge, ya que sus acciones de politica fiscal
tendrian los beneficios esperados asociados a cambios temporarios en la
politica fiscal.

En este sentido, la mejora de los estabilizadores automaticos por el
lado del gasto social focalizado, y la reduccion del sesgo prociclico de
dichos gastos, constituyen un desafio para los paises en desarrollo y
latinoamericanos en particular, tanto por los beneficios asociados a su
implementacion, como por la dimension de recursos que deberian ser
destinados y los problemas/observaciones analizadas. Esto sera parti-
cularmente desafiante en los casos de paises que enfrenten restricciones de
financiamiento que les impidan aumentar sus déficits cuando los paises
experimentan caidas de la actividad econémica. De esta manera, esto con-
duce a la reflexion presentada en CEPAL (2006) respecto a la relacion
entre recaudacion y gasto social, en este sentido, debe sincronizarse para
facilitar politicas contraciclicas, haciendo provisiones en los periodos de
auge y mayores gastos en los de crisis.
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