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Introduccién

1. La gestidén del gasto publico ha estado enmarcada durante los
afios reclentes -y sobre todo, estard condiclonada en el futuro
préximo- por un cuadro Iinédito de las finanzas publicas. Este se

caracteriza tanto por la magnitud de los desequilibrios entre
ingresos y gastos, <como también por las dificultades ©para
conjugar las presiones ejercidas por diversos actores
econémicos. En este sentido destaca la vinculacién entre las
presiones ejercidas sobre el proceso de movilizacidén y asignacién

de recursos publicos, desde los frentes externo e interno.

2. Como consecuencla de la crisis externa por la que atraviesan
los paises de América Latina, la experiencia de los ultimos aifios
revela una reduccién en el grado de autonomia de los gobiernos
para disefiar y ejecutar politicas publicas; hecho éste que ha
afectado sus niveles de desempetio mds alld de lo que indican
abultados déficits fiscales. Dos son los principales factores
concurrentes: uno, la reversién en los flujos de financiamiento
neto con el exterior; y otro, la progresiva estatizacién de 1la

deuda externa.

3. En el plano interno, el ajuste requiere que la socledad
reconozca un empobrecimiento general en el corto plazo y ello
obliga a establecer algin esquema de distribucién de costos entre
los distintos actores sociales. En la mayoria de los paises de
la regién este proceso ha resultado desordenado o caético; en
buena medida, como resultado de la fragmentacién del proceso
decisorio publico y de la yuxtaposicidén de visiones
particularizadas. La ausencla de prioridades globales
sostenibles ha llevado a que cada institucién fije las propias

generando asi, situaciones conflictivas en el interior del proplo
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aparato estatal. =/
4, Sin embargo, éste no es un hecho exclusivamente estatal. E1
proceso paralelo de "privatizacién del Estado”, como expresidén de

un sistema perverso de representacidén de los intereses privados,
ha trasladado dentro del propio aparato estatal la pugna social
por los recursos publicos. Asi, frente a las <conductas
defensivas de los actores econémicos, algunas dreas del gobierno
tratan de imponer el ajuste, mientras otras se constituyen en
refugio para evitarlo o reducir su costo ©para intereses

particulares. l/

5. Como consecuencia del vinculo entre ambas dimensiones
(externa e Interna) el tema de los desequilibrios presupuestario
y financiero del sector publico, su interaccién con otros

desequilibrios de coxrto plazo y las implicaciones para el proceso

de desarrollo en el mediano y largo plazos, constituyen hoy
puntos focales del debate en la regilén. i/
l/ Véanse al respecto los trabajos presentados al 1II

Encuentro Latinoamericano sobre Planificacién y Gestién Publica,
organizado por ILPES, CLAD y SEPLAN, Brasilia, agosto de 1989,
En particular, Gambarotta, H., Estructura 'y tamafio del sector
piblico en Arpgentina: impacto sobre la coordinacién de politicas
macroeconémicas, NTI/APSP/J-2, ILPES, 1989; y Affonso, Rui, La
ruptura del patrén de financiamiento del sectox publico v 1la
crisis de 1la planificacidén en Brasil durante los atios 80,
NTI/APSP/J-4, ILPES, 1989.

2/ Para un andlisis del problema en economfias con alta
inflacién, véase Heymann, D., F. Navajas e I. Warnes, Conflicto

distributivo v déficit  fiscal: algunos juegos inflacionarios,
Instituto Torcuato Di Tella, Serie Seminarios 12/88, Buenos
Alires, 1988. ’

3/ Al respecto véanse los trabajos presentados en el
Coloquio Francolatinoamericano, organizado por ILPES/IIAP, Rio de
Janeiro, noviembre de 1987 y reunidos en ILPES/IIAP, Finanzas
Piblicas y Desarrollo, GEL, Buenos Aires (en prensa).
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6. En particular, el impacto de la crisis y las urgenclas del
corto plazo derivaron, en la précticﬁ, en una cilerta negligencia
respecto del futuro. En este sentido, cabe destacar que 1los
paises de la regién continuan disminuyendo su ritmo de inversién
(publica y privada) precisamente en un momento histérico en el
que éste deberia aumentar significativamente: si no se recuperan
con urgencia los niveles histéricos de inversién y se dirigen a
asegurar una modalidad renovada de 1insercién dindmica en 1la
economia mundial, la regidén se precipltard a una situacidén de

mayor atraso relativo, cuya superacidén serd aln méds

problemética.ﬁ/

7. Una actitud realista para explorar la wviabilidad de
recuperar la 1inversidén exige, per un lado, caracterizar
brevemente las causas e implicaciones del desequilibrio
presupuestario y financiero del sector piblico (seccién I) y por

otro, ldentificar direcciones de cambio necesarias (seccidén I1).

4/ Para un andlisis de los vinculos entre insercién
externa, competetitividad y crisis fiscal, véase ILPES,
Desarrollo, Insercién Externa v Planificacién, VII Conferencia de
Ministros y Jefes de Planificacién, NTI/G.VII.3, Montevideo, mayo
de 1989.




. .

Seccidén I

DOS DESEQUILIBRIOS VINCULADOS

8. El elevado endeudamiento externo, contraido durante los afios
setenta, desplazé el eje de las dificultades del sector externo
desde el balance comercilal a las cuentas financieras del balance
de pagos. Este desplazamiento invirtié la légica de los intentos
por cerrar las cuentas externas. Tradicionalmente América Latina
registré un déficit en su balance comercial y, adicionando el
pago neto al exterior de utilidades e Iintereses, un déficit aun

mayor en la cuenta corriente del balance de pagos. 2/

9. La crisls de la deuda provocé modificaciones espectaculares
en los pagos externos de América Latina después de 1981,/1982. El
servicio de la deuda unido a una paralizacidén del financlamiento
externo voluntario, han requerido wuna transferencia neta de
recursos financieros hacla los acreedores externos desde 1982,

cuyo monto acumulado superard los 200 000 millones de délares en

1989, &/

5/ En el perfodo 1950-1970, el déficit comexrcial de
América Latina (excluidos Cuba y Venezuela) representé algo méds
de 5 % de las exportaciones regionales y la cuenta corriente fue
sistemdticamente deficitaria, en alrededor de dos puntos del
producto de la regién. Las entradas netas de capitales
financiaron el desequilibrio de la cuenta corriente permitiendo,
incluso, un incremento de las reservas internacionales. Elaborado
con base en datos de CEPAL, Estudio Econémico de América Latina y
el Caribe, Santliago, 1970 y Ferrer, A., Vivir con_lo nuestro,
Buenos Alres, 1984,

6/ Entre 1982 y 1988 1la regidén transfirié al exterior
ahorros 1Internos que totalizaron 178 700 millones de ddélares
(vedse CEPAL, La evolucién Econémica Reciente de América Latina vy
el Caribe, Santiago, 1989). Como la transferencia anual es de
alrededor de 30 000 millones de délares, en 1989 se superard el
monto acumulado indicado.




10. En consecuencia, la deuda ha dejado de ser sélo un problema
de financiamiento de los pagos internacionales; su servicio se ha
convertido en un dilema para la utilizacidén de 1los recursos
internos de los paises deudores; es decir, en un problema de
asignacién de recursos proplos entre el pago de la deuda y el

consumo y la inversidén internos.

11. La presién ejercida por 1la transferencia de recursos al
exterior sobre la asignacién de recursos internos es muy
considerable: histéricamente la reglién recibfa un financiamiento
externo equivalente a dos puntos de su producto, mientras que en
los dltimos afios ha debldo transferir al exterior, en promedio,
cuatro puntos del PIB; es decir, ha debido enfrentar una
reversién en el sentido de los flujos que equivale a un seis por
clento del producto regional. A la magnitud de esta presién
sobre los recursos internos, cabria agregar la velocidad con que
la mencionada reversién debié producirse, asi como el cardcter

crénico que la misma ha adquirido.

12. Los paises de la regién han debido generar -de manera
abrupta y continuada- importantes saldos en su balance comercial
con el exterlor para materlalizar dicha transferencia; en este
proceso se agudizaron sus desequilibrios macroeconémicos bidsicos.
Los efectos recesivos de las politicas de ajuste experimentadas,
asi{ como sus mecanismos de transmisién son bien conocidos y no
requieren mayor elaboracién, excepto destacar tres de sus
principales caracteristicas en la experiencia latinoamericana
reclente: 1) la reduccldén de importaciones se impuso a pesar del
esfuerzo regional para elevar las exportaciones; l/ ii) 1la

contencidén del gasto preponderé frente a la alternativa de un

3/ En el perfodo 1980-1987, la regién en su conjunto
amplidé en 32 por cliento el volumen de sus exportaciones, mientras

que su valor se.redujo en 1 por ciento. CEPAL, Restricciones al
Desarrollo Sostenido en América Latina v el Caribe, XXII Periodo

de Sesiones, R{io de Janeiro, 1988.
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crecimiento del producto; é/ y, 1ii) a pesar que el ahorro
interno se mantuvo en Jlos niveles previos a 1la crisis, 1la
inversién cayé en un monto equivalente a la transferencia de
recursos al exterior; westo fue —consecuencia del pago de

intereses, del deterioro en los términos del intercambio y de 1la

fuga de capitales. 2/

13. Crecilente atencién estd recibiendo la interaccidén entre el
ajuste externo, la crisis fiscal y el nivel de inflacién. E1l
punto central es que la casi totalidad de la deuda externa fue
absorbida por el Estado. Por este motivo, a su propio
endeudamiento adiciond una elevada proporcidén del endeudamiento
privado de largo plazo, iIncluyendo compromisos sin aval inicial
del Estado. é-/ En algunos paises, este proceso comenzé ya hacla
fines de los afios 70, con la utilizacién de las empresas publicas
para captar ahorro externo con el objetivo, en algunos casos, de
asegurar el financiamiento global de la economfa. Paralelamente,

habfa renuencia por parte del sector privado para refinanciar sus

4/ E1l producto interno por habitante, se redujo en 6.6%
entre 1981 y 1988 para el conjunto de América Latina, excluyendo
Cuba (Véase CEPAL, Balance Preliminar de la Economia

Latinoamexicana, 1988).

5/ Cabe destacar la simultaneidad entre el incremento en
los pagos externos y una fuerte caida en los términos de
intercambio; asi, en el perfodo 1981-1988, la relacidén de precios
del intercambio de bienes FOB/FOB caydé en 22.2%, alcanzando uno
de sus niveles mds bajos desde la posguerra (Véase el Cuadro 10
en CEPAL, Balance Preliminaxr 1988 op.cit). La fuga de capitales
en los palses altamente endeudados, por su parte, fue en promedio
de 30%; esto implica que por cada délar de deuda, 30 centavos se
fugaron. Véase KHAN, M. y N. UL HAQUE: La Fuga de Capltales de
los Paises en Desarrollo, FMI/Banco Mundial, Finanzas Y
Desarrollo, n.l1, vol.24,\Washington, marzo de 1988.

6/ La deuda de corto plazo, publica y privada, también se
fue convirtiendo en deuda publica de largo plazo. Entre 1979 y
1981 ingresé un promedio neto anual de préstamos de corto plazo
de US$ 17.000 millones, llegando a representar 28.5% de la deuda
total en 1981. A partir de 1983 su participacidén decrecié,
alcanzando 7.7%, en 1986, Véase BID: Progreso Econdédmico v Social
en América Latina, Washington, 1988,
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préstamos con el exterlior debido al aumento del riesgo cambiario;
por ello, en algunas situaciones el Estado otorgé seguros de
cambio al sector privado; en otros casos, el proceso culminé
directamente con la estatizacién de la mayor parte de la deuda
privada remanente como parte de las sucesivas rondas de

negociacién para reestructurar la deuda externa.

14, El resultado acumulativo fue la virtual estatizacién de la
deuda externa: mds del 80% de la deuda total pasé a ser publica o
a contar con garantia publica. l/ En otras palabras, las
obligaciones acumuladas por flujos previos de financiamiento
externo al goblerno central, a empresas publicas, al sector
privado (productivo y financiero) fueron convergiendo hacia un
unico "stock" de deuda externa: la publica. A partir de
entonces, los flujos de financiamiento neto con el exterior, de
signo opuesto a los anterlores, han sido casi exclusivamente
publicos. En consecuencia, desde los primeros afios de la década
de 1980, la tarea de movilizar los recursos internos necesarios

para atender los compromisos externos -queddé centrada en el sector

publico.
15. Por lo anterior, el problema de la transferencia de recursos
al exterior presenta una doble dimensién. Por un 1lado, 1la

economia estd forzada a generar los recursos en divisas para
materializarla, a través de un superdvit comercial. Por el otro,
si las exportaclones netas del sector publico son insuficientes
para cubrir dicha transferencla se estd también ante un problema
presupuestario; problema que obviamente adquiere especial

magnitud en aquellos paises donde el superdvit con el exterior es

7/ Al respecto cabe destacar la evolucién de 1la
participacién de la deuda publica en la deuda total; ésta pasé de
53.7% en 1982 a 80.6% en 1987; mientras la deuda privada de largo
plazo se redujo de 18.7% a 10.3% y la deuda de corto plazo,
piblica y privada, de 27.6% a 9.1% en el mismo periodo. Véase
Banco Mundial: World Debt Tables, Washington, 1988-1989.
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mayoritariamente del sector privado. &/

16, Esta doble dimensidén del problema de 1la transferencia
enfrentéd a la politica publica con varios dilemas de dificil
solucién. Algunos de ellos, como por ejemplo, la
interdependencia entre las politicas del sector externo y la
situacién fiscal, o el arbitraje entre el apoyo al sistema
financiero doméstico y el déficit cuasi-fiscal, estdn
fundamentados en la relacién de la politica fiscal con otras
politicas macroeconédmicas o macrofinancieras; un segundo tipo de
dilemas estd <vinculado <con la politica presupuestaria vy

financiera del proplo sector pidblico, tema que se examinard a

continuacién.

I.A La penuria fiscal

17. Son conocidos los tres caminos no-inflacionarios para que el
gobierno pueda movilizaxr 1los recursos necesarios en moneda

nacional requeridos por la transferencia neta al exterior:

incrementar su endeudamiento iInterno, proceder a la venta de
activos publicos, o generar un superdvit primario. Todos han
sido recorridos en la reglén durante el pasado reciente. En

algunos casos, el endeudamiento interno neto del gobierno estuvo

limitado por las restricciones y fragilidades de los mercados de

capital locales. En los paises mayores, con mercados de capital
relativamente mds desarrollados, se "produjo una considerable

8/ Los efectos sobre la economia dependerdn de la divisién
del esfuerzo entre los sectores publico y privado. El primero
deberd recurrir, en el corto plazo, a recortes del gasto en
inversién para aumentar sus exportaclones netas preponderando
asi, los efectos recesivos. A su vez, la parte del excedente

comerclal que sea generada por el sector privado incrementard la
neceslidad de financiamiento interno del gobierno (para obtener
las divisas necesarias); debido a las restricciones para
generarlo, prevalecerdn los efectos inflacionarios, ademds de los
recesivos.
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sustitucién del endeudamiento externo por interno. =/
18. La segunda posibilidad, enajenacién de activos publicos, ha
sido utilizada con mayor lentitud y controversia. En particular,

el impacto presupuestario de las operaciones de privatizacién
necesita ser evaluado en un marco plurianual; la reduccién

inmediata en el déficit fiscal puede ser insuficiente para

compensar la reduccién en el "ingreso permanente" del sector
publico, atn en el caso de empresas deficitarias. En efecto,
como fuera observado por el FMI, sélo si la transferencia de

activos wva acompatiada de ganancias de productividad y éstas
puedan sex parcialmente capturadas por el sector publico, el

impacto presupuestario serd francamente favorable. LQ/

19. Restringidas las dos primeras posibilidades, los pgobiernos
de la regién intentaron reducir su necesidad neta de
financiamiento. Considerando que el gasto, y mds todavia el
ingreso pudblico, es wuna fraccién reducida del producto, las
magnitudes en la reduccién del gasto o en el 1incremento del

Ingreso 1involucran porcentajes muy considerables. Asi por

9/ Para un andlisis de las opciones en materia de gestién
de la deuda publica interna, véase REYES HEROLES, J.,
Estabilizacién vy crecimiento en México: gestién de 1la deuda
publica interna, Documento NTI/APSP/J-3, ILPES, Santiago, julio
de 1989.

10/ Véase FMI: Privatization and Public Entreprises,
Occasional Paper N©° 56, Washington, 1988 y también, MANSOOR,
A.M.: The Budgetary Impact of Privatization, FMI, Working Paper,
Wwp/87/88, Washington, 1987. La privatizacién es frecuentemente
pregonada como instrumento para enfrentar una supuesta
ineficiencia intrinsica ~del sector puablico. Sin embargo, 1la
enajenaclién de activos piublicos asi{ como otras modalidades de
desestatizacién vienen siendo debatidas como Instrumentos
posibles de wuna politica de reestructuracién del sector de
empresas publicas. E1 ILPES ha promovido la discusién de este

tema en la regién. Véase al respecto las ponencias presentadas
al Encuentro ILPES/CLAD/INAP "Crisis, intervencién estatal vy
nuevas politicas de empresas publicas", México, abril 1988, y al

Coloquio ILPES/IPS/0IT "Reestructuracién del sector de empresas
publicas”, Turin y Roma, diciembre 1988.

3 ey gt s v v o e -
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ejemplo, para un nivel de gasto publico de 20% del producto, una
transferencia al exterior del oxrden de 6% del PIB implica
reducclones del gasto de 30%. El pago de intereses de la deuda
piblica (externa e interna) como porcentaje de los 1ingresos

totales del gobierno fue, en varlios casos y anos, superior al

30%.

20. En dlversos casos se constataron reducciones reales de 1los
ingresos publicos durante el perfiodo de la crisis y también se
agudizé su cardcter regresivo,. A pesar de la polémica al
respecto, la carga tributaria bruta en los paises de la regidén no
es elevada en comparaclén con otras 4reas de similar nivel de
desarrollo. lL/ Ademds, durante la crisis se ha producido un
fuerte deterioro de 1los 1ingresos brutos tanto por razones de
cardcter coyuntural —como estructural. La recesién y el
aceleramiento de la 1Iinflacién resultaron en una caida de 1la
tributacién directa. Existen distintas evidencias de renuncia a
la recaudacién implicita en varios de los incentivos otorgados al
sector privado (tanto exenclones como reducciones de tasas):
insuficiente cobertura del impuesto a la renta; escaso
aprovechamiento de algunas bases impositivas (como patrimonio y
prestacién de servicilos). Las deficiencias del sistema de
administracidén tributaria estimularon a su vez, elevadas tasas de
evasién. Ciertamente, la pérdida de credibilidad en la politica
gubernamental afecté negativamente a ~varios componentes del

ingreso tributario.

21. En lo relativo a la politica de precios y tarifas publicas,
cabe destacar dos hechos:. uno, en varios paises de la regién
éstos fueron utilizadés como instrumento de contencién
inflacionaria o para reduclir costos de exportaciones, con 1la

consecuencia de significativos ‘atrasos en relacién con otros

11/ Véase.TANZI, V.: Quantitative Characteristics of the
Tax Systems of Developing Countries, en Banco Mundial: The Theory
of Taxation for Developing Countries, Washington, 1987.

ey T e e reere o = = o
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preclos de la economia y el aumento del déficit del sector de
empresas publicas; dos, varios precios publicos incluyen un
considerable componente fiscal, lo cual plantea una contradiccidn
entre los objetivos macroeconémicos del gobierno (reduccién del
déficit y —contencién de la inflacién) y el objetivo
microeconémico de las empresas de cubrir sus costos marginales de
largo plazo. Los esfuerzos para limitar la necesidad de
financiamiento neto del sector publico se han concentrado asi, en

la reduccién del gasto programable.

22. Los gastos corrientes se contrajeron, principalmente, a
través de una fuerte reduccidén de las remuneracliones, del empleo
(en algunos casos) y de recortes en otros de sus componentes
(materiales fungibles, por ejemplo); estb iltimo afectdé en
particular, a la prestacién de servicios sociales. Sin embargo,
el grueso de 1la disminucién del gasto se concentré en la
inversién, especialmente en el mantenimiento de la
infraestructura. La informacién disponible para un grupo de
quince paises indica que en los primeros afios de la década,
mientras el gasto ptblico descendié 18.3%, en términos reales, el
gasto de capital cayé en casi el doble. Ll/ La cafda de 1la
inversidén se explica no sélo por la inflexibilidad para reducir
gastos corrientes, sino también por la simultdnea necesidad de
reduclr las importaciones que, en el caso del sector publico, se
concentran en materiales y equipo para la formacién de capital

fijo.

12/ E1l gasto se .redujo con la sigulente composicidn:
gastos de capital -35.1%, vremuneraciones -9.8%, otros gastos
corrientes -~13.7%; subsidios y transferencias -9.0%. Por el
contrario, la partida de intereses se Incrementdé en 43.7%. En el

gasto por sector la mayor caida corresponde a infraestructura, -
24 .9%, y la menor a seguridad y defensa -4.4%. El grupo incluye
a Argentina, Bolivia , Brasil, Costa Rica, México, Paraguay,
Reptiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela. (Véase, Banco Mundial:
Informe Econémico Mundial, 1988).




12

23. Limitado el flujo de trdnsito por los caminos no
inflacionarios para cubrir su necesidad de financiamiento, varios
gobiernos debieron recurrir, directa o indirectamente, a la
emisién como alternativa uwltima para cerrar su brecha
presupuestaria. Cabe destacar tres de sus consecuencias: uno, la
dindmica inflacionaria se acentuéd a niveles sin precedente en la
regién; Li/ dos, indujo la movilizacién de los saldos monetarios
del sector privado hacia bienes y otros activos financieros
alimentando, de esta manera, las tendencias especulativas ya
presentes en la economia; li/ y tres, redujo el espacio para 1la
politica monetaria que, con los mismos instrumentos, debié

controlar la masa monetaria y también, mantener el financlamiento

global de la economia. 15

24. Los gobiernos han debido realizar denodados esfuerzos para

contener, dentro de limites tolerables, el descalabro del

ejerciclio presupuestario. En este aspecto corresponde enfatizar
13/ Hasta 1981, el crecimiento del IPC promedio en 1la

regién se ubilicaba en torno al 50% anual. A partir de 1982, este

nivel se acelera alcanzando, en 1985, un 275%. Después de una

pronunciada cafda de este indice en 1986, como consecuencia de la
adopcién de enérgicos programas de estabilizacién en los paises
de mayor Inflacién relativa, el IPC volvié a subir en 1987 y
alcanzé un nuevo récord, en 1988, Asimismo, corresponde sefialar
que la base monetaria es reducida en la mayoria de los paises de
la reglién, variando entre 5 y 10% del producto; por consiguiente,
una emisidn equiﬁalente a pocos puntos de éste acelera las
presiones inflacionarias. Véase CEPAL: Restricciomes ... op.cit.

l[‘/ En particular, 1los activos externos pasaron a
constituir una importante fraccién de la riqueza financiera del
sector privado; por lo tanto, se modificaron las relacilones de
sustitucidén entre los activos relevantes para el funcionamiento

de la economia. En el contexto actual de globalizacién de los
mercados financleros 1internacionales, la permanente amenaza de
una mayor fuga de caplitales,. redujo los grados de 1libertad

relativa entre la politica fiscal y otras politicas
macroecondémicas,

15/ Véase al respecto Easterly, W.R., Fiscal Adjustment
and Deficit Financing during the Debt Crisis, WPS 138, Banco
Mundial, Washington, 1989.
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tres factores concurrentes que han enmarcado las dificultades

para controlar el desequilibrio en las cuentas publicas.

a) Volatilidad de expectativas por multiplicacién de
incertidumbres de origen externo e interno

25. Los anos ochenta se han caracterizado por una sucesidén de
lentas y trabajosas mnegociaciones de los gobiernos con los
acreedores externos y los organismos financieros internacionales.
Estas negociaciones han obligado a frecuentes cambios o ajustes
en los rumbos de la politica econdémica, manteniendo a 1las

economias nacionales en un estado de incertidumbre permanente.

26. A su vez, la credibilidad de 1la politica publica se ha
visto afectada por la fatiga del ajuste, por sus magros
resultados y por las propias dificultades del gobierno para
mantenerla. Este cuadro de incertidumbres multiplicadas termina
imponiendo wun disenso inflacionario por sobre cualquier

posibilidad de consenso fiscal.

b) Entrelazamiento de distintas esferas de financiamiento
Yy dislocamiento entre fuentes y usos

27. La creciente pérdida en los grados de libertad relativa
entre las distintas polfiticas publicas impuso notables exigencias
de consistencia interna. La imposibilidad de satisfacerlas
determiné el cardcter desordenado o cadético del ajuste. En este
marco, el proceso decisorio publico se termina orientando hacia
la atencién de situaciones que se evidencian como insostenibles,
dando origen a una secuencia de respuestas a crisis sectoriales o
parciales; asimismo, la wurgencia por ofrecer respuestas, la
potencia insuficiente "de los instrumentos de politica y sus
efectos sobre objetivos conflictivos, contribuyen a una

desarticulacién de la propia gestién gubernamental.

28. Asi{, importantes componentes en la asignaclén de recursos

piblicos se canalizan fragmentariamente a través de los distintos
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presupuestos del goblerno (fiscal, empresas publicas, monetario y

cambiario); corresponde mencilionar, por su magnitud las
transferencias al sector financiero, los pagos de intereses de
deuda externa e interna, los subsidios al sector privado
exportador 'y al sector productivo. Esta situacién dificulta

cualgquier evaluacién global del ©proceso de asignacidén de
recursos, sobre todo, por la distinta transparencia publica de

las diversas decisiones de asignacidn.

c) Diferencia de horizonte temporal en procesos
concurrentes para el manejo _del desequilibrio publico

29. Una primera diferencia se da entre el ritmo de 1la
negociacidén externa, que determina el monto de Trecursos a
transferir, y el tiempo de las medidas gubernamentales para
controlar el déficit piblico, que es una de las variables focales
de dicha negociacién. Una segunda diferencia, proviene de 1la
mayor rapidez con que se puede actuar sobre algunos gastos o
sobre la generacién de Iingresos extraordinarios. Asi, se wvan
acumulando importantes distorsiones tanto en la estructura de

ingresos como en los criterios para la asignacidén del gasto.

30. Esto adquiere particular relevancia en aquellos paises de la
regién que han ingresado a la década con un modelo fiscal
agotado, pero cuya redefinicidén exige acuerdos politicos vy
sectoriales, reformas legales o administrativas y renegociacién
de derechos adquiridos, procesos que se desenvuelven todos en
horizontes temporales mds largos. En este caso, las distorsiones

adiclonales induclidas por la «crisis externa dificultan el

abordaje mismo del problema.

31. Los tres factores  anteriores han consplirado abiertamente
contra el ejercicio presupuestario:’ los presupuestos publicos

son hoy mds un resultado ex-post que una tarea de programacidn

ex-ante. Esﬁo, a su vez, ha llevado al desquiciamiento de las

relaciones institucionales, tanto en el interior del sector
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publico (autoridades econdémicas y autoridad monetaria, por
ejemplo) como entre los poderes ejecutivo y legislativo.

32. Esta situacién ha obligadoe al desarrollo de sistemas ad-hoc

para el control del gasto publico por parte de las autoridades
responsables de la politica macroecondmica. Si bien la
implantacién de estos sistemas ha permitido una mayor unidad de
comando en el proceso de decisiones publicas, su excesiva -y a
veces exclusiva- concentracién en problemas de corto plazo y en
la dimensién financlera del gasto con seguridad ha permito gastar
menos, pero nada asegura que se gaste mejor. En realidad, 1la

evidencia regional sugiere lo contrario.

I1.B La inversién perdida

33. La inversidén interna bruta caydé sostenidamente entre 1980 y
1985 a una tasa media anual de 8.5%. Lé/ A ello, contribuyé la
caida de la inversidém publica que, como ya se mencioné, fue 1la
principal variable de ajuste para reducir el gasto programable
del gobiermo y acercarlo a la disponibilidad de financiamiento
doméstico. La inversién privada, por su parte, también
disminuyé; aunque ésta no es una variable de decisién
gubernamental, existen varias razones qué explican su persistente
bajo nivel. Estas apuntan a la complementariedad entre inversién
piblica y privada, a las distorsiones en el financiamiento de
largo plazo y a las dificultades para realizar wun cédlculo
econémico-empresarial, en un contexto internacional con tasas de
cambio de fluctuacién errdtica y elevadas tasas de interés real y
en presencla de grandes desequilibrios internos - reales y

financieros - desencadenados por el proceso de ajuste.

16/ En los quince afios previos (1965-1980) habia crecido a
una tasa media anual de 5.6%. Véase Banco Mundial: Informe
Econédmico Mundial, 1987, Washington, 1988.
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34, En la medida que el gasto en inversién fue variable residual
en el proceso de asignacién de recursos publicos y, por otro
lado, la opecidén menos lucrativa y mds riesgosa para el sector
privado, la inversidén agregada (pablica y privada) como

porcentaje del Producto Interno Bruto se redujo de 24.3%,

-promedio durante el perfodo 1973-1980, a 16.8% en 1985. Ello a

pesar de que el ahorro interno bruto en el mismo lapso aumenté en

poco menos del 1%. 17
35. En consecuencia, el proceso de crecimiento regional no sélo
se interrumpid sino que experimentd un retroceso: en 1988, el

producto pex capita para el conjunto de la regién fue inferior en

6.6% respecto de 1981. Esta cifra, ya de por si significativa,
no da una 1idea precisa, sin embargo, debido a importantes
variaciones en torno al promedio regional. Por un lado, hay

marcadas diferencias entre paises; sélo cinco no retrocedieron y
tres de ellos por un margen muy pequefio; la mitad disminuyé su

producto per capita en mds del doble que el promedio regional y

casl un tercio de los palses en mds de tres veces. L§-/

36. Por otra parte, hay claras razones para concluir que la
distribucién de los costos del ajuste entre distintos sectores
sociales ha sido 1inequitativa. Los grupos de mayores ingresos
han atenuado los costos del ajuste a través de la fuga de
capitales, la renegociacién con el gobierno de sus deudas externa
e interna en términos favorables, el aprovechamiento de 1las
condiciones ofrecidas por los mercados financieros domésticos vy,
en algunos <casos, hasta por la reduccién de 1Iimpuestos. En

oposicién, los grupos de menores ingresos se han visto afectados

17/ Sobre la base datos del Banco Mundial: Informe sobre

el Desarrollo Mundial, washington, 1987 y 1988.

18/ Véase el Cuadro 3 en CEPAL, La Evolucién Econémica
Reciente ... op.cit., 1989.

§ et ey iy e
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por drédsticas caidas en el nivel de ocupacién y en el salario

real,

as{ como por la reduccidén en el gasto social del gobierno.
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Seccidén II
LOS DESAFIOS DEL CAMBIO

37. En las condilciones actuales, los paises de América Latina y
el Caribe estdn restringidos para encarar las transformaciones
que requleren los camblos operados en el escenario internacional.
Frente a esta realidad, en la regién se han ido consolidando dos
cuasi-consensos bdsicos: uno, la recuperacidn del crecimiento es
condicidén necesarla para un desarrollo mds equitativo; y dos, 1la
relacién entre ambos procesos no es automdtica sino que demanda

acciones deliberadas para su potenciamiento reciproco.

38. La nueva dindmica econdémica y social que estd en marcha,
sobre todo en los centros neurdlgicos del sistema internacional,
impone a los paises de la regién también un desafio: transformar
sus estructuras productivas incorporando progreso técnico para
contrarrestar asi, la tendencia hacia una marginacién creciente
de la economfa mundial. Este desafio externo y aquellos dos
cuasi-consensos regionales definen la trilogfa de objetivos para

el futuro préximo: transformacidén, equidad y crecimiento.

39. Aunque la orientacildén doctrinaria y la realidad concreta de

cada pals seguramente dardn un contenido diferente a la

. ponderacidén y a los medios para alcanzar esos objetivos, existen

necesidades comunes que merecen ser destacadas.

a) Solucidén estable vy duradera para limitayx las
transferencias de recursos al exterior,

40. El servicio de la deuda en las condiciones vigentes se ha
evidenciado como una barrera infranqueable para el crecimiento.
El punto central es aceptar que la deuda externa no puede ser
pagada en los términos originalﬁente pactados. El mismo mexcado
ha comenzado a reconocer este hecho: por un lado, los bancos
acreedores han elevado sus provisiones para enfrentar eventuales

pérdidas; por otro, los descuentos sobre documentos de deuda con
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garantia pablica revelan que, dada la tasa de Iinterés y otras
condiciones vigentes, el mercado estima que sélo una fraccién de
la deuda es recuperable; y, por ultimo, el meni que los
acreedores ofrecen a 1los deudores ha 1ido incorporando
incrementalmente nuevas opciones gque, sin embargo, se han

mostrado limitadas e insuficientes.

41. Este progreso en el reconocimiento del mercado, que va
encontrando creciente eco en los gobiernos de los paises
industrializados y en los organismos financieros internacionales,
es congruente con la experiencia histérica: la aceptacién de 1la
realidad asf{ como la distribucidén de los costos que ella implica,
entre todas las partes interesadas, se impone finalmente. E1l
problema relevante es entonces si la transicién necesaria se
realiza de manera desordenada o si puede ser controlada mediante

una acclén concertada oportunamente entre sus actores.

b) Reestablecimiento del financiamiento de mediano v largo
plazos.

42, Como consecuencia de la interaccién entre los desequilibrios

externo e interno de las economfas de la regién, el

funcionamiento de 1los mercados financieros domésticos estuvo
dominado por una racionalidad de corto plazo, que condujo a la
virtual extincién de las fuentes de financiamiento de mediano y
largo plazos en la economia. La'recuperacién de este horizonte
temporal para el financiamiento tiene dos condiciones necesarias:
la ya mencionada 1limitacién y estabilizacién de las
transferenclas externas; y por otro lado, un mayor control sobre

los equilibrios macroeconémicos basicos.

43, Sin embargo, estas dos condiciones necesarias no son
condiciones suficientes; también se requiere introducir
modificaclones estructurales en por lo menos tres dmbitos

instituclonales: uno, en el sector financiero apuntando a una
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mayor eficacia del sistema y a una reduccién de los costos de
intermediacién; dos, en el sistema tributario, buscando recuperar
la carga neta y una mayor equidad impositiva; y tres, en el
régimen de incentivos al sector privado, partiendo del hecho que

la competitividad no es doméstlica sino internacional.

c) Mejoramiento de las condiciones en gue opera el proceso
de asignacién de recursos publicos.

44, En prdcticamente todos los paises de la regién, el impacto
directo e indirecto de la deuda externa potencidé severas
desarticulaciones existentes en el funcionamiento institucional y
en los desequilibrios financieros del sector publico. La
magnitud de los desajustes en ambos planos destruye cualquier
ilusién de encontrar soluciones fdciles 0 de rdpida
instrumentalizacién, por cuanto la interdependencia de aspectos
institucionales y financleros restringe los efectos de acciones

centradas en sélo alguno de ellos.

45, Sin embargo, cabe enfatizar algunas direcciones de cambio:
uno, establecer prioridades de gasto para superar un modelo de
intervencién estatal agotado, organizacional y financieramente;
dos, introducir en el aparato gubernamental niveles diferenciados
de responsabillidad vinculados con el cumplimiento de metas; tres,
actualizar normas y procedimientos para el seguimiento y control
en el nivel vy disposicién del gasto; cuatro, apuntar a la
programacién plurianual de los ingresos y gastos fiscales; vy
cinco, dar mayor transparencia a las decisiones de asignacién de

recursos publicos y a la evaluacidén de sus resultados.

d) Aumento de la eficiencia en la inversidn.

46. La disponibilidad de financiamiento. externo en los setenta y
su posterior restriccién en los ochenta atentaron -por exceso Yy

por defecto- contra la eficiencia en el proceso de Iinversién en
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la regién. En el primer caso, la afluencia de recursos externos
permitié concretar inversiones de escasa viabilidad o de alto

riesgo y, en algunos pailses, también de dudosa prioridad.

47. Por otra parte, en los ochenta, la reversién en los flujos
de financiamiento con el exterior no sélo resultdé en la caida de
la inversién, sino que también introdujo serias distorsiones por
la adopcién generalizada de controles sobre el gasto financiero,
con escasa conslderacién de los cronogramas de ejecucién de las
obras y de su mérito econdémico. En particular, se verifica un
considerable deterioro del —capital social bédsico por 1la
simultdnea reduccidén en los gastos de operacidén y, sobre todo, de

mantenimliento de la capacidad existente.

48. Tres tareas adquieren prioridad en este contexto: uno,
ejercer un control estricto sobre la cartera de proyectos en el
19

marco de una programacién plurianual y renovable; dos,

implantar institucionalmente sistemas de seguimiento y control
fisico y financiero de la cartera de proyectos; y tres,
concentrar esfuerzos en el mantenimiento y rehabilitacién

selectiva de la infraestructura. QQ/

49. El comin denominador de las reformas necesarias es que su

viabilidad requiere administrar un equilibrio inestable de

compromisos. Por wun lado, entre el gobierno y el sistema
l9/ En este sentido adquiere particular importancia 1la
articulacién entre el marco macroeconémico, la programacién de

inversiones y el plan fiscal. Véase al respecto, LACEY, R., La
Cestidén del Gasto Publico: evolucién del enfoque del Banco, Banco
Mundial, Washington, 1988 (en particular, pdrrafo 18). Sobre
este mismo aspecto, véase también Martin, J., Notes on the
Investment Process, CDB/EDI/ILPES Seminar on Public Investment
Programming, Barbados, 1986. '

20/ Véase al respecto BAUM, W.C. y S.M. TOLBERT: Investing
in_Development, Lessons of World Bank Experiences, Washington,

1985.
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politico; en este sentido cabe destacar dos observaciones: se
requiere dar continuidad y sostener el proceso de cambio durante
un perfodo que excede la duracidén normal de un gobierno y, dos,
todo proceso de cambio acarrea 1inevitables costos politicos.
Estas caracteristicas 1imponen, a su vez, dos condiciones al
régimen democrdtico: =establecer los consensos impréscindibles
sobre las transformaciones necesarias entre las fuerzas politicas
con capaclidad de alternar en el poder y, también, negociar los

cambios con las organizaciones sociales en vez de, simplemente,

tratar de imponerlos.

50. Por otra parte, entre los sectores publico y privado; en
este caso se trata de definir nuevas modalidades de interaccién
de ambos sectores. La delimitacién de sus respectivas 4reas de
actuacién es hoy motive de —controversia en la regidén, con
frecuencia oscurecida por el reducccionismo de -equiparar 1la

fortaleza de la economia con el tamafio relativo de sus sectores

publico y privado. Es probable que sea hora de un nuevo tratado
de 1limites entre ambos, pero es indudable que se precisan
urgentes acuerdos de integracién fronteriza. La razén es simple,

pero poderosa: el cardcter mixto de una economia no estd sélo
dado por la coexistencla de diferentes formas de propiedad, sino
principalmente por la wvirtud de sus interacciones y

articulaciones.

51. Por 4ultimo, entre el gobiermo y las organizaciones de 1la
sociedad civil. La austeridad fiscal durante los prdéximos afios
limitard el papel compensatorio tradicional del Estado. E1l

desbalance entre recursos tradicionales y necesidades, obliga a
revisar en profundidad‘las modalidades de produccién y prestacidn
de servicios sociales; asi, se requiere progresar en la
exploracién de modalidades "intensivas en organizaclén" que
combinen participacién social <con -creatividad instrumental
publica, paralarticular energlas soclales dispersas en torno a

una buisqueda mds amplia de atencidén a las necesidades sociales.
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52. E1l desafio mayor consiste en avanzar simultdnea y
coordinadamente en tres frentes: wuna negociacién externa méds
eficaz; una gestidén publica mds eficiente y un programa de

reformas con legitimidad social.



