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Gasto publico en América
Latina: tendencias
y aspectos clave de politica

Benedict Clements, Christopher Faircloth
y Marijn Verhoeven

n este articulo se examinan las tendencias del gasto publico
en América Latina desde mediados de la década de 1990 hasta el
afio 2006. También se analizan aspectos clave de politica, como la
naturaleza ciclica del gasto, la inversién publica, el empleo publico y
el gasto social. Se concluye que el gasto primario como porcentaje del
producto interno bruto ha tendido a aumentar en los ultimos 10 afios,
impulsado por el incremento del gasto corriente, sobre todo del gasto
social. El gasto real ha seguido variando en forma prociclica. Se
constata que es posible mejorar considerablemente la eficiencia de la

inversion publica, el empleo publico y el gasto social.
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I

Introduccion

La funcién que debe desempeiiar el gasto publico en
el fomento del crecimiento econémico sigue siendo un
elemento clave en el debate sobre politicas en América
Latina. Ademas de sus efectos macroecondomicos, las
politicas de gasto pueden influir en el crecimiento
por varias vias, entre ellas sus consecuencias en el
desarrollo del capital fisico y humano.! Estas politi-
cas cobran especial importancia en América Latina
por las grandes disparidades en el nivel de vida entre
ricos y pobres en la regién (de Ferranti, Perry y otros,
2004). A pesar de reducciones recientes, los coefi-
cientes de deuda publica siguen siendo altos y limitan

11

la capacidad de los gobiernos para responder a las
necesidades sociales y mejorar la infraestructura
regional.

En este articulo se evaldan las tendencias del gasto
publico en América Latina y se analizan cuestiones
de politica fundamentales para los préximos afios. El
estudio abarca 17 paises y analiza las tendencias del
gasto desde mediados de la década de 1990 hasta el afio
2006.2 Asimismo, se examinan varios aspectos clave
de la politica de gasto, entre otros: i) el caracter ciclico
del gasto publico; ii) la inversion publica; iii) el empleo
publico, y iv) el gasto social.

Tendencias del gasto publico

1. Sintesis de las tendencias fiscales

En general, los equilibrios fiscales se debilitaron en el
segundo quinquenio de los afios 1990. El crecimiento del
gasto primario tendi6 a superar el incremento de los ingre-
sos y contribuyd a un deterioro de los balances primarios
superior a un punto porcentual del pIB (grafico 1).3

Los balances primarios medios variaron relativamente
poco en el periodo considerado, aunque se registraron
considerables diferencias entre los paises. En alrededor
de la mitad de los paises de la region, los ingresos se
elevaron en promedio un punto porcentual del piB.

La situacién fiscal ha mejorado en la presente
década, sobre todo gracias al aumento de los ingresos.
Tras una ligera disminucién en 2000-2002, los balances
primarios han tendido a aumentar, y en los tltimos afios

[OJLos autores desean agradecer los dtiles comentarios de un evaluador
an6nimo, asi como los de Pablo Pereira, Roberto Steiner y numerosos
colegas de los Departamentos de Asuntos Fiscales y del Hemisferio
Occidental del FM1. Takahiro Atsuta, Priya Josh y Victoria Gunnarsson
prestaron su valiosa asistencia en la investigacion.

Las opiniones expresadas en el presente articulo son las de los autores
y no reflejan necesariamente las del Fondo Monetario Internacional,
su Directorio Ejecutivo o su gerencia.

I'Véase en Clements, Gupta e Inchauste (2004) un analisis mds amplio de
los efectos de la politica fiscal y el gasto publico en el crecimiento.

los superdvit primarios han superado sustancialmente
los niveles de mediados de los afios 1990. Esto se debe
en gran medida al crecimiento de los ingresos, sobre
todo los derivados de los bienes primarios de exporta-
cion. Desde 2002, los ingresos subieron en promedio
3,5 puntos porcentuales del PIB, que en el caso de los
paises productores de petrdleo superd los 4,5 puntos
porcentuales. Bolivia, Chile y Perti también se vieron
beneficiados por el apogeo de los precios de los metales
y de los ingresos por concepto de exportaciones. En el
2002, el promedio de los ingresos no imputables a bienes
primarios de exportacion también se elevé en los 17 paises

2 1os17 paises que abarca el estudio son Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, México, Pertd, Paraguay, Republica
Bolivariana de Venezuela y Uruguay (en adelante América del Sur y
México) y Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Panamd (en adelante Centroamérica). Las cifras para 2006 corres-
ponden a estimaciones del Fm1 de abril del 2007.

3 Las cifras se basan en la definicién de gobierno mas amplia de la que
se dispone. En 14 de los 17 paises, las cifras de gasto corresponden al
sector publico o al sector ptiblico no financiero (es decir, el gasto del
gobierno general mas los gastos de capital de las empresas publicas).
En los casos de Argentina y México, el gasto también incluye el gasto
corriente de las empresas publicas (por ejemplo, salarios), aunque en
el segundo pafs este desembolso es modesto. En el caso de Chile las
cifras se refieren al gobierno general.

4 Los paises productores de petréleo son Ecuador, México y la
Republica Bolivariana de Venezuela.
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GRAFICO 1

América Latina: tendencias fiscales
(En porcentajes del pIB)*
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Gasto primario ~ ==------ Ingresos

Fuente: elaboracion del autor.

4 Promedio no ponderado de 17 paises. Las cifras se basan en la definicién de gobierno mds amplia disponible. Véase mas detalles en la nota

al pie 3.

estudiados; no obstante, su aumento de alrededor del
1% del p1B fue inferior al correspondiente a tales bienes.
Mayores superdvit primarios y una serie de mejoras en
las politicas macroecondémicas contribuyeron a sostener
la expansién que registra la regién.>

A pesar de la mejora de los balances primarios,
los coeficientes de deuda publica siguen superando
los niveles deseables en varios paises de la regién. Se
estima que el promedio no ponderado de la deuda pu-
blica en América Latina asciende al 44% del p1B. Dado
que, en general, el nivel maximo prudente de deuda en
los mercados emergentes es mucho mds bajo —segtin
algunas estimaciones, incluso del 25% del piB— la carga
de la deuda sigue siendo un obstdculo para consolidar
la estabilidad macroeconémica.®

5 Véase mas detalles en FM1 (2006b).
6 Por ejemplo, véase Fm1 (2003).

2. Tendencias del gasto publico

a) Tendencias por grupos de paises y subperiodos
El gasto primario ha ido en aumento con el transcurso
del tiempo. Tanto en Centroamérica como en América
del Sur y México el gasto primario como porcentaje
del p1B se ha ido elevando desde mediados de los afios
1990 (grafico 2). Sin embargo, ese ascenso no ha sido
continuo. En lo que podria denominarse la “primera
etapa” de incrementos (1995-2001), el gasto se elevo tres
puntos porcentuales del PIB (Ia mediana del aumento fue
de 0,5%). Luego, durante la contraccién del 2002 y los
dos primeros afios de la reciente recuperacién econdmica
(2003-2004), las cifras medias de gasto con respecto al
PIB registraron una declinacion generalizada; en 11 de
los 17 paises estudiados disminuyé la relacion gasto/PIB
entre el 2001 y el 2004. Pero tltimamente se advirtid
una “segunda etapa” de incrementos del gasto, entre el
2004 y el 2006, que coincidié con el afianzamiento de
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la recuperacidn y en la cual el gasto se incrementd dos
puntos porcentuales del pIB. En esta segunda ronda, la
relacion gasto/pIB super6 el maximo del 2001.

El aumento del gasto fue muy generalizado en
la primera fase (1995-2001), pues subié en todos los
paises de la regidn, salvo Paraguay y Panama. No
obstante, difirié mucho entre los distintos paises. En
Brasil subi6 5,5 puntos porcentuales del piB, impul-
sado por el alza de los gastos corrientes no salariales.
En Honduras y Uruguay crecié mas del 5,5% del piB,
en gran medida debido a un notorio incremento del
costo de la némina salarial. Y en Bolivia y Chile se
acrecentd marcadamente (casi un 4,5% del PIB), a raiz
del aumento del gasto en pensiones, y del gasto social
y de capital, respectivamente.

En la segunda fase (2004-2006), el aumento del
gasto tuvo una base amplia en la regién. Se observé en
aproximadamente dos tercios de los paises, pero con
muchas diferencias entre ellos, como se refleja en que
la mediana del incremento, de 0,5 puntos porcentuales

GRAFICO 2

del p1B, fue inferior al incremento medio, del 1% del
PIB. La disparidad respondié a alzas especialmente
cuantiosas en la Republica Bolivariana de Venezuela
(del 9,5% del piB) y en Argentina, Brasil y Colombia
(del 2,5% del p1B en los tres casos). Por el contrario,
en Centroamérica se observé una ligera disminucién
del gasto (de aproximadamente un 0,5% del PIB),
porque, a diferencia de América del Sur y México, los
paises de esa subregién no se vieron beneficiados por
mayores ingresos derivados de los productos primarios
de exportacion.

En la regidon no se ha tendido a converger respecto
al tamafio del Estado, en términos del nivel de gasto
publico. De hecho, algunos de los paises que en 1995
presentaban niveles de gasto inicial relativamente mds
altos son los que han registrado mayores incrementos
(gréfico 3). Una excepcién notable es Uruguay, donde
los ajustes fiscales tras la crisis de comienzos de esta
década se han traducido en una proporcién gasto/pIB
inferior a la de mediados de los afios 1990.

América Latina: gasto publico primario por regién
(En porcentajes del producto interno bruto)®
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Promedio de América Latina =~ ======--- América del Sur y México

Fuente: elaboracion propia.

2 Promedio no ponderado de 17 paises. Las cifras se basan en la definicién de gobierno mds amplia disponible.
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GRAFICO 3

Ameérica Latina: nivel inicial (1995) e incremento (1995-2006) del gasto primario
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Fuente: elaboracion propia.

Los gastos correspondientes exclusivamente al
gobierno general presentan una evolucion similar. El
andlisis de las tendencias del gasto de los gréficos 1
a 3 se basa en la definicién de gobierno mds amplia
disponible, y en muchos casos incluye el gasto de
capital de las empresas publicas. Sin embargo, los
datos sobre el gasto primario del gobierno general
en 12 paises presentan una evolucién similar: el
incremento fue aproximadamente de 20% del p1B en
1995 y de 23% en el 2006. Al margen de este hecho,
dado que la variacion del gasto puede seguir una
trayectoria diferente en distintos niveles de gobierno
(incluidos los gobiernos regionales), profundizar el
andlisis de estas tendencias representaria una linea
util de investigacion.

En algunos casos, la rigidez presupuestaria ha
contribuido al incremento del gasto. En Brasil, por
ejemplo, la estrategia de consolidacion fiscal basada
en los ingresos que se aplica desde 1999, junto con
extensas rigideces presupuestarias, contribuy¢ al
gran incremento del gasto que se advierte desde me-

diados de los afios 1990. En particular, los ingresos
con destino especifico dieron lugar a aumentos del
gasto a medida que crecia el esfuerzo recaudador.
Las rigideces presupuestarias también impulsaron
el gasto en Colombia, especialmente a fines de los
anos 1990, cuando tanto los ingresos como los gastos
se elevaron con respecto al piB.” Por el contrario, en
Chile la rigidez presupuestaria relativamente baja y
la regla de politica fiscal contribuyeron a contener la
expansidn del gasto publico en un marco de aumento
de los ingresos.?

Las variaciones netas relativamente bajas de la
relacién gasto/PIB encubre la volatilidad y el caricter

7 Sin embargo, no siempre una gran rigidez presupuestaria se
traduce en un aumento considerable del gasto. Por ejemplo, en
Argentina y Ecuador el alza del gasto equivalié aproximadamente
al promedio de la regién, a pesar de una significativa rigidez de
sus presupuestos.

8 Véase en Alier (2007) un andlisis de la rigidez presupuestaria en
Argentina, Brasil, Chile y Ecuador.
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GRAFICO 4

Ameérica Latina: producto interno bruto, ingresos
y gasto primario, en términos reales

(Variacion porcentual anual)?
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Fuente: elaboracion propia.

4 Promedio no ponderado de 17 paises. Las cifras se basan en la definicién de gobierno mds amplia disponible. El gasto primario se define

como el gasto total menos el pago de intereses.

prociclico del gasto real. En la dltima década, la va-
riacién anual del gasto real ha sido considerable, y ha
tendido a seguir el ciclo econémico y el incremento de
los ingresos reales (grafico 4). Por ejemplo, el gasto real
disminuy6 durante las etapas de contraccién econdémica
en Argentina y la Reptiblica Bolivariana de Venezuela a
principios del decenio, pero desde entonces ha repun-
tado en forma marcada. El aumento del gasto real en la
region, contenido en 2003-2004, se acelerd en los dltimos
dos afios a un promedio de 7,5% anual.’ Este aumento
fue un poco mayor en el caso de los exportadores de
productos primarios, pero el auge del gasto ha sido un
fenémeno comin en la regién: en 11 de los 17 paises
estudiados, el gasto publico real crecié un 5% anual o
mds en 2005-2006.

9 Véase en FMI (2006b) un anélisis mas detallado de las tendencias
recientes del incremento del gasto real en los paises.

b) Tendencias de las categorias de gasto

La tendencia al aumento de la relacién gasto/PIB
en los ultimos 12 afios es atribuible a la subida del gasto
corriente primario (grafico 5). Este se elevé unos tres
puntos porcentuales del PIB, debido a mayores gastos
no salariales. A fines de los afios 1990, el costo de la
némina salarial se acrecent6 con respecto al PIB, pero
luego decliné ligeramente en la presente década hasta
valores mas o menos similares a los de mediados de la
década anterior.!® Como se indica a continuacién, el
ascenso del gasto corriente parece responder al incre-
mento del gasto social, incluidos los beneficios de la
proteccién social.!!

10 Sobre la base de cifras de la némina salarial desde 1998 al 2006.
11 Sobre la base de cifras de gasto social de CEPAL (2006a). Dado
que estas cifras en algunos casos se restringen al gobierno central, la
relacion entre la variacion del gasto total y la del gasto social debe
evaluarse con cautela.
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GRAFICO 5

América Latina: gasto del sector publico
(En porcentajes del producto interno bruto)*
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Fuente: elaboracion propia.

2 Promedio no ponderado de 17 paises. Las cifras se basan en la definicion de gobierno mds amplia disponible.

Los gastos de capital han tendido a declinar con
el transcurso del tiempo. Se mantuvieron en torno al
6% del piB en el segundo quinquenio de la década de
1990 y descendieron casi un punto porcentual del pIB
en 2005-2006. Por consiguiente, la participacion del
gasto de capital en el gasto primario total disminuyé
(gréfico 6).

El gasto social creci6 desde mediados de los afios
1990 al afio 2004. El gasto social, definido de manera
amplia, acus6 un aumento de unos dos puntos porcentuales
del r1B en el 2002, que luego se reinvirtid en cierta medida
(gréfico 7). El gasto se increment6 en todos los paises
de la muestra, salvo en Argentina y Ecuador, sobre todo
debido al aumento de los rubros educacion, seguridad
social y asistencia social (incluidas las pensiones). La
mayor parte de estos egresos correspondié a gasto corriente
y sigui6 la trayectoria de aumento del gasto corriente
total en el periodo. En Colombia, Bolivia y Honduras
se aprecié un incremento especialmente cuantioso del
gasto social, superior a seis puntos porcentuales del PIB.
En estos dos tltimos paises, la iniciativa para el alivio de
la deuda de los paises pobres muy endeudados (PPME)

actu6 como catalizador de un incremento del gasto social
de 1999 en adelante. En el caso de Colombia y Bolivia,
las erogaciones por concepto de seguridad y asistencia
social representaron mds de la mitad del aumento total
del gasto social, mientras que en Honduras los gastos
destinados a educacidén fueron la principal causa del
incremento.

En los tdltimos afios, el gasto social ha descendido
ligeramente con respecto al PIB, aunque en términos
reales se ha elevado marcadamente. Solo se dispone
de datos completos para el 2005 o el 2006 de cinco
paises (Chile, Colombia, México, Pert y Uruguay).!2
En estos paises, el promedio del gasto social ha bajado
un cuarto de punto porcentual del PIB, puesto que el
elevado crecimiento econdémico ha compensado con
creces el aumento sustancial del gasto real.

12 Sobre la base de cifras de los gobiernos nacionales y estimaciones
del FmI.
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GRAFICO 6
América Latina: promedio del gasto de capital
del sector publico
(En porcentajes del gasto primario)*
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Fuente: elaboracion propia.

2 Las cifras se basan en la definicién de gobierno mds amplia disponible.

GRAFICO 7

América Latina: tendencias del gasto social
(En porcentajes del PIB)*
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Fuente: indicadores sociales y bases de datos estadisticos de la CEPAL, datos de las autoridades nacionales y estimaciones del FmI.

2 Promedio no ponderado de 17 paises. Las cifras de Bolivia, Chile, Colombia, Perti y Uruguay corresponden al 2003. Las de Argentina se basan en
informacion del gobierno nacional; en el caso de Honduras, los datos se basan en cifras del 2001, y en el de Pert, el gasto en educacion y proteccion
social del 2002 al 2004 corresponde a cifras del 2001. Las cifras de Colombia y El Salvador fueron proporcionadas por las autoridades.
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Aspectos clave de la politica de gasto

Realizar un anélisis exhaustivo de toda la gama de temas
vinculados con la politica de gasto, incluidos los relativos
a los sistemas publicos de pensiones, excede el alcance
del presente articulo.'3 A continuacién se pasa revista a
algunos aspectos clave que son esenciales en el debate
acerca de la manera de poner en prictica en la regién
politicas de gasto que hagan hincapi€ en el crecimiento
y favorezcan a los pobres.

1. Naturaleza ciclica del gasto del gobierno

La politica fiscal prociclica ha impedido que el descenso
de la deuda publica y de la vulnerabilidad sea mds rapido
en las fases de recuperacién econémica. En numerosos
estudios se ha sefialado la propensién de la regién a
aplicar politicas prociclicas de gasto.!# Las tendencias
del gasto durante la reciente recuperacion econdémica,
con su marcada aceleracion en los ultimos dos afios,
sugieren que la regién no ha escapado plenamente a su
tradicién de politica fiscal prociclica.

La tendencia del gasto publico frente a los ciclos
econdmicos varia de un pais a otro. Akitoby, Clements
y otros (2006), por ejemplo, identifican las relaciones
de corto y largo plazo entre el crecimiento del pIB
real y diversas categorias de gasto del gobierno cen-
tral en varios paises. Los autores encuentran que en
aproximadamente dos tercios de los paises de América
Latina hay una relacién estadisticamente significativa
de corto plazo entre las perturbaciones (shocks) del PIB
y el gasto primario real, segin la cual el gasto y el PIB
se mueven de manera prociclica, es decir, en la misma
direccién (cuadro 1).13Y 16 Asimismo, el gasto habria

13 Entre los estudios recientes sobre este tema cabe citar Gill, Packard
y Yermo (2005) y Roldos (2006).

14 Entre otros, en Gavin y Perotti (1997); Stein, Talvi y Grisanti (1998);
Kaminsky, Reinhart y Végh (2004); Alesina y Tabellini (2005); Talvi
y Végh (2005); Akitoby, Clements y otros (2006); Singh y Cerisola
(2006) y en Sahay y Goyal (2006).

15 Esto difiere del enfoque tradicional de la definicién y medicién de
la naturaleza ciclica del gasto publico, enfoque que evalida la posicién
ciclica de la economia mas que las perturbaciones (shocks) del piB.
Véase mds detalles en el apéndice A.

16 La posible endogeneidad entre el gasto y el PIB se examiné me-
diante la prueba de Durbin-Wu-Hausman, sobre la base del primer
rezago del crecimiento del piB. En el cuadro 1 no se incluye cifra
alguna que, de acuerdo con esta prueba, pudiera representar un caso
de endogeneidad.

sido especialmente prociclico en Costa Rica, Guatemala
y la Reptiblica Bolivariana de Venezuela.!”

La tendencia prociclica del gasto también varia segtin
la categorfa en que se halla. Como en Gavin y Perotti
(1997), en Akitoby, Clements y otros (2006) se concluye
que el gasto de capital parece ser el mas prociclico. Si se
excluye la estimacion, extremadamente alta, de Bolivia, el
coeficiente medio de las observaciones estadisticamente
significativas del cuadro 1 es de alrededor de 4,1, lo que
significa que una perturbacién de un 1% del p1B provoca
un aumento del gasto de capital de aproximadamente un
4%. El gasto en bienes y servicios responde de manera
menos notoria a las perturbaciones. Sin embargo, el
coeficiente medio correspondiente a la mayor parte de
las categorias del gasto es mayor que uno en los paises
en los que se registra una relacién estadisticamente
significativa, lo que indica que la respuesta del gasto a
las perturbaciones supera la relacién proporcional.'®

El caracter ciclico del gasto es mayor en los paises
latinoamericanos que en otros paises en desarrollo. La
proporcion de paises en los que el gasto es prociclico
es mds alta en América Latina que en el conjunto de los
paises en desarrollo (cuadro 1) y los valores medios de
los coeficientes de los paises latinoamericanos son algo
mayores. En otros estudios también se sefiala que el
gasto presenta una respuesta mas prociclica en América
Latina. En Singh y Cerisola (2006), por ejemplo, se
advierte que la correlacién entre el componente ciclico
del gasto real y el piB real en 1990-2005 es mucho
mayor en América Latina que en Asia. Gavin y Perotti
(1997) concluyen incluso que el gasto publico ha sido
notoriamente mds prociclico en América Latina que en
los paises industrializados.

No hay pruebas de que la reaccién del gasto a
eventos macroeconémicos difiera entre periodos de
auge y de contraccién econémica. En investigaciones
recientes se ha hecho hincapié en el comportamien-
to asimétrico de la politica fiscal en los paises en

17 Véase un estudio de la relacién entre el incremento del gasto real
y el PIB por pais en Kaminsky, Reinhart y Végh (2004) y en Sahay
y Goyal (2006).

18 Ep general, el coeficiente medio (incluido el de las estimaciones
que no resultaron significativas desde el punto de vista estadistico)
fue mds bajo, pero siguié siendo superior a 1,0 en el caso del gasto
primario, otros bienes y servicios y el gasto de capital.
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CUADRO 1

Ameérica Latina: estimaciones de la respuesta de corto plazo del gasto
ante perturbaciones del producto interno bruto (PIB)

Gasto en Gasto en

Gasto Gasto Gasto bienes y Gasto en otros bienes Gasto de
total primario corriente . salarios e capital
servicios y servicios

América Latina? 1,57 1,79 1,22 1,37 1,52 2,06 5,91
Argentina 0,86 1,950 1,58¢ 1,54° 1,330 1,81° 2,32
Bolivia 0,08 0,36 -0,66 -0,42 -2,08 1,24 20,08¢
Chile 0,61° 0,86P 0,50° 0,77° 1,00 0,39 1,91°
Colombia -0,98 .. -1,23 0,64 0,74 -0,63 0,63
Costa Rica 1,60 2,13b 1,44¢ 1,154 1,82° 0,71 2,62¢
El Salvador 0,43 0,64 0,02 0,21 -0,28 0,48 1,56
Guatemala 2,772 2,78P 1,00 1,82¢ 0,27 v 5,95P
México 0,66 2,09b 0,31 1,96° 2,210 3,06
Nicaragua 1,23 1,26 0,48 -0,03 0,28 . 6,15°
Panama 1,502 0,72¢ 1,352 0,87¢ -0,03 2,74b 5,100
Paraguay 0,59 0,61 0,34 0,62 0,19 1,65° 1,36
Peri 0,66" 1,152 0,51 1,44 0,824 2,042 1,830
Reptiblica Bolivariana de Venezuela 2,30 2,68P 1,92° 0,44 6,500
Partidas informativas:
Proporcion de paises latinoamericanos
con coeficientes significativos 46,2 66,7 33,3 58,3 46,2 40,0 69,2
Proporcion de otros 35 paises en desa-
rrollo con coeficientes significativos 31,3 40,0 40,0 48,4 28,1 31,0 45,2
Coeficiente medio de otros 35 paises
en desarrollo® b ¢ 1,18 1,75 1,03 1,59 1,20 2,86 1,38

Fuente: Akitoby, Clements y otros (2006).

2 Promedio de los coeficientes significativos tinicamente.
Significativo al 1%.

¢ Significativo al 5%.

Significativo al 10%.

¢ El tamafio de 1a muestra de los otros paises en desarrollo varia entre 29 y 35 paises.

desarrollo (Fm1, 2007). Para determinar la trascenden-
cia de este fendmeno en América Latina se estudid la
relacion entre la variacién de la brecha del producto y
el gasto en los periodos de auge (cuando la brecha del
producto es positiva) y de contraccién (cuando el pro-
ducto efectivo es inferior al potencial), sobre la base de
datos de gasto publico correspondientes a la definicion
de gobierno mas amplia disponible. El logaritmo de los
términos del intercambio se afiadié al modelo para captar
los efectos de los cambios en el entorno externo. Los
resultados se estimaron usando efectos fijos y el método
generalizado de momentos (MGM); el segundo se adecua
mejor al contexto estudiado, debido a la presencia de
una variable dependiente con rezago y a la endogeneidad
potencial entre PIB y gasto. En el cuadro 2 se observa
que la brecha del producto tiene efectos estadisticamente
significativos en el gasto. Sin embargo, los resultados
del efecto de brechas del producto positivas y negativas
sobre la relacién gasto/pIB no son significativos y, por
ende, no prueban la existencia de un efecto asimétrico

del ciclo sobre el gasto. Esta conclusion difiere de las
de investigaciones anteriores, en las que se indicaba que
el gasto habia sido particularmente prociclico durante
las fases de contraccién econdmica en la region (Gavin
y Perotti, 1997). En cambio, segtin un estudio reciente,
en el conjunto de los paises en desarrollo el gasto ha
sido prociclico en las etapas de auge pero contraciclico
en las de contraccién (Fmr, 2007).

El aumento de la relacion gasto/piB durante la
presente etapa de recuperacion econémica es algo in-
ferior a la prediccion de los resultados econométricos.
Debido al s6lido crecimiento de los ultimos afios, el PIB
efectivo se ha acercado al potencial en varios paises
y, tal como se prevé en el modelo, la relacién gasto/
PIB se ha incrementado. Como lo sugieren los bajos
valores de los coeficientes, el efecto estimado de los
ciclos sobre la relacion gasto/pPIB es modesto. Segun el
modelo, dada la variacion de la brecha del producto (de
unos cinco puntos porcentuales, en promedio, en los
17 paises estudiados), el gasto deberia haberse elevado
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CUADRO 2

Ameérica Latina: respuesta del gasto a la brecha del producto

Variable dependiente: relacién entre gasto primario y PIB?

Efectos fijos

MGM de sistema

Variable dependiente con rezago 0,63
(12,3 1)
Brecha del producto® 0,09
(2,40)**
Brecha del producto (positiva)
Brecha del producto (negativa)
Logaritmo de los términos de intercambio 2,02
(1,92)*
Relacién entre deuda publica y PIB, con rezago -0,003
(0,84)
Constante -0,14
(0,03)
R? 0,86
Chi? de Wald
Prueba de Hansen
Valor p
Autocorrelacién de segundo orden
Valor p
Observaciones 229

0,63 0.86 0,82
(12,28)%#% (6,984 (5,41 )8k
0,16
(2,11)%*

0,069 0,13
(0,82) (0,55)
0,099 0,11
(1,55) (0,88)
2,01 -0,21 0,36
(1,90)* (0,19) (0,18)
-0,003 0,001 0,001
(0,84) (0,21) (0,28)
-0,05 423 2,43
(0,01) (0,83) (0,23)

0,86
50,22 53,48
11,23 10,11
0,26 0,61
~0,77 -0,80
0,44 0,42
229 229 229

Fuente: elaboracion propia.

2 Los valores absolutos de las estadisticas t (estadisticas z para los resultados del MGM) figuran entre paréntesis; * Significativo al 10%. ™ Sig-
nificativo al 5%. “**Significativo al 1%. Las estadisticas z se calcularon con errores estdndares robustos para los resultados del MGM, sobre
la base del médulo de dos etapas de MGM en STATA (xtabond2). En el caso de las variables predeterminadas o endégenas (todas salvo los
términos de intercambio), solo se usaron los rezagos de mayor orden (t-3, t-4 y t-5).

b La brecha del producto se define como: ((producto efectivo - producto potencial)/ producto potencial)*100. El p1B potencial se calculé me-
diante un filtro Hodrick-Prescott y con datos de 1980-2010 del Fondo Monetario Internacional, “World Economic Outlook Database” http://

www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2006/01/data/index.htm.

alrededor de 1,5 puntos porcentuales del PIB entre el
2003 y el 2006, en comparacién con el medio punto
porcentual de aumento registrado.!® Como se not6, la
limitada respuesta al ciclo econdmico de la relacion
gasto/PIB —tanto en lo que respecta al modelo como
a la realidad reciente— encubre el fuerte aumento del
gasto publico observado en los dltimos afios, como
resultado de las altas tasas de crecimiento econémico.
Este acelerado crecimiento del gasto ha frenado el
descenso de los coeficientes de deuda publica durante
la actual recuperacion.

197 os cdlculos se basan en la estimacién, segtn el MGM, del coefi-
ciente de la relacion entre la brecha del producto, por un lado, y gasto
primario/pIB (0,16), por otro. La variacién de la brecha del producto
se estimo sobre la base de los cambios en el PIB efectivo y potencial;
para estimar el PIB potencial se empled un filtro Hodrick-Prescott
(véase el cuadro 2).

2. Inversidn publica

La inversién publica ha sido baja en comparacién con
otras regiones en desarrollo. En 1990-2006, 1a inversién
publica estuvo en promedio entre un 5% y un 6% del p1B,
cifra considerablemente menor que la correspondiente
a Asia y Africa pero mayor que la de Europa central y
Europa oriental (cuadro 3). Incluso si se toma en cuenta
la significativa participacion del sector privado en el
gasto en infraestructura (de dos puntos porcentuales
del p1B segiin los dltimos datos disponibles), este gasto
sigue siendo inferior al de otras regiones.?? Desde
fines de la década de 1990 y hasta hace poco, el gasto
de capital de América Latina ha tendido a descender

20 Utilizando datos del Banco Mundial sobre gasto en infraestructura de
siete pafses (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, México y Pert)
en el periodo 2000-2001. Véase mas detalles en el apéndice B.
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GRAFICO 8

América Latina: desempefio institucional y en materia de infraestructura?
(En porcentajes del promedio de la desviacion estdndar de los residuos)
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Fuente: elaboracion propia, sobre la base de Lopez-Claros, Porter y otros (2006).

4 Desviacion de los indices efectivos con respecto a los valores calculados sobre la base del PIB per cdpita ajustado a la paridad de poder ad-

quisitivo.

b Los residuos se derivaron de una regresién entre el valor del indice de calificacién para instituciones (infraestructura) y el piB real per capita

en términos de paridad de poder adquisitivo para 125 paises.

CUADRO 3

Ameérica Latina y otras regiones: gasto

publico, 1995-2006

(En porcentajes del producto interno bruto)

1995-1999  2000-2004 2005-2006

América Latina® 5,8 5,1 5,1
Africa 7,6 7.4 8,0
Asia 8,6 8,4 8,6
Europa central y
Europa oriental 3,6 3,6 3,6

Fuente: elaboracion propia, con cifras de los gobiernos nacionales y
de la base de datos World Economic Outlook, del FmI.

2 Los datos de América Latina se refieren a 17 paises.

con respecto al pIB. Este descenso reflejé en parte la
ola de privatizaciones en la regién durante los afios
1990. Cabe notar que la baja de la inversién publica
no se ha visto plenamente compensada en la practica
por un aumento de la inversion privada en los sectores

afectados (Fay y Morrison, 2005).2! En otras regiones
la inversién publica ha aumentado o se ha mantenido
en relacién con el PIB.

Las deficiencias en materia de infraestructura
—vy la necesidad de incrementar la inversion en este
campo— varfan de un pafs a otros. Como sefiala el
gréfico 8, la calidad de la infraestructura en algunos
paises de la regién seria mayor que la que cabria es-
perar de su nivel de desarrollo econémico, sobre todo
en los casos de Chile, El Salvador y Panam4. Por otra
parte, en Paraguay y Argentina los rezagos en materia
de infraestructura son considerables.

21 E] efecto preciso de las privatizaciones en la inversién en infra-
estructura publica y privada en la regién es dificil de cuantificar.
La inversion privada en infraestructura no compensé plenamente el
descenso de la inversion publica que —debido tanto a privatizaciones
como a otras razones— se registré entre mediados de la década de
1990 y 2000-2001 en algunos paises (Argentina, Bolivia, Brasil y
Meéxico). En promedio, la suma de la inversion en infraestructura
publica y privada en estos paises disminuyé casi medio punto por-
centual del PIB en la segunda mitad de los afios 1990.
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GRAFICO 9

América Latina: participacion del sector publico
en el gasto de infraestructura y eficiencia?
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Fuente: elaboracion propia.

4 La calificacién de eficiencia va de 1,0 (maximo de eficiencia) a cero. Cada observacion representa la calificacién de la eficiencia de un pais
en un determinado sector (electricidad, vias férreas, caminos, telecomunicaciones y agua). Véase mds detalles en el apéndice B.
b El valor z figura entre paréntesis. Los coeficientes se calcularon sobre la base de un modelo de regresién truncada con un limite superior

de 1,0.

Las ineficiencias vinculadas a la inversién publica
contribuyen a que existan estos rezagos. Para comparar
la eficiencia del gasto en siete paises se emple6 una
funcién de produccién no paramétrica (apéndice B).
Esto permiti6 analizar la relacion entre el gasto y sus
resultados (en términos de mejoras de la infraestructura)
en varios paises, y revel6 diferencias considerables
de desempeiio. De acuerdo con este enfoque, el gasto
parece ser mas eficiente en Chile y México y tener un
rendimiento mucho menor en Bolivia y Colombia. En
el caso de Colombia, este resultado deberia interpre-
tarse con cautela, dado que la inversion ptiblica puede
haber estado sobreestimada en las cuentas nacionales
de los afios 1990 (lo que, si todos los demds factores
se mantienen constantes, indicaria un desempefio

menos eficiente);2? asimismo, las recientes mejoras
en el marco que regula la gestién de las asociaciones
publico-privadas también permiten suponer que la
eficiencia del gasto en infraestructura en Colombia
puede ser mayor que la que surge del presente ejercicio.
La eficiencia parece ser menor en los paises donde la
provision de infraestructura descansa en mayor medida
en el sector publico (gréfico 9), asi como en aquellos

22 Las cifras de inversién publica de las cuentas nacionales del
2003 en adelante han sido recientemente corregidas (y reducidas),
debido a la sobredeclaracion de la inversion piblica efectuada por
los gobiernos locales. No se dispone de datos revisados para los
afios anteriores, pero es posible que el gasto en esos afios también
estuviera sobreestimado.
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CUADRO 4

Ameérica Latina y otras regiones: salarios en el gobierno general, 20042

Salarios, Salarios, Relacion entre el salario Relacion entre los salarios
en porcentajes  en porcentajes del gasto medio del gobierno central de los sectores publico
del PIB del gobierno general y el PIB per cdpita® y manufacturero®

América Latina® 7,0 32,8 2,1 1,5
Economias emergentes de Asiad 5,7 32,9 3,0 1,8
Europa oriental y Asia central 7,9 23,6 1,3 0,6
Oriente Medio y Africa septentrional® 10,6 419 3,4 1,0
Africa subsaharianaf 9,6 30,8 5,7 2,0
Organizacién de Cooperacién y

Desarrollo Econémicos (OCDE) 12,1 26,4 1,6 1,6

Fuente: Government Finance Statistics, del FmI; base de datos del Banco Mundial sobre empleo y salarios publicos; y Schiavo-Campo, de

Tommaso y Mukherjee (1997).

2 Las cifras corresponden a 2004 o al dltimo afio para el que se dispone de datos. La cobertura de paises varfa de una categoria a otra.

b

Las cifras se refieren a la década de 1990, salvo en el caso de los salarios del gobierno central en América Latina, que corresponden al tltimo

afio para el que se dispone de datos entre 1996 y el 2000. La relacion entre los salarios de los sectores piblico y manufacturero de América

Latina incluye al Caribe.
¢ Véase en el texto la descripcion de datos sobre los salarios.

Las economias emergentes de Asia incluyen la Regién Administrativa Especial de Hong Kong, 1a Regién Administrativa Especial de Macao,

India, Malasia, Singapur y Tailandia. Las cifras de Malasia se refieren al gobierno central.

¢ Corresponde al gobierno central presupuestario de nueve paises.
Corresponde al gobierno central de ocho paises.

cuyo gasto agregado en infraestructura publica es
relativamente alto.?3

Las deficiencias de las instituciones publicas y la
volatilidad del gasto de capital también contribuyen a
la ineficiencia del gasto de inversion. Es posible me-
jorar considerablemente la seleccién y evaluacién de
los proyectos en la region (FM1, 2005). De manera més
general, del grafico 8 parece desprenderse que existe
una elevada correlacién entre los rezagos en materia
de desarrollo institucional y una infraestructura insa-
tisfactoria. La volatilidad del gasto de capital también
puede contribuir a las ineficiencias si da lugar a flujos
erraticos de fondos hacia los contratistas y trastorna el
curso regular de los gastos de mantenimiento (Fay y
Morrison, 2005).
3. Empleo en el sector publico
En general, el costo de los salarios del sector ptblico
es comparable al de otras regiones. El gasto en salarios
del gobierno general es similar o inferior al de muchas

regiones en desarrollo (cuadro 4).2% No obstante, el nivel
de gasto varia mucho en la region; en el 2005 este fue de
un 4,5% del PIB en Nicaragua y de un 12,5% en Honduras,
habiendo sido 7% el promedio latinoamericano en 2004-
2005. La relacién entre el salario medio en el sector
publico y en el sector manufacturero también es similar a
la de otras regiones. Asimismo, aunque no se dispone de
datos recientes, de acuerdo con cifras de los afios 1990,
el nivel de empleo en el sector puiblico latinoamericano
no es particularmente elevado (cuadro 5).

La calidad de los servicios piblicos en América
Latina es inferior a la de muchas regiones de rapido
crecimiento (cuadro 6). Esa inferior calidad refleja en
gran medida el menor grado de desarrollo de la region.
En promedio, segtin datos de la International Country
Risk Guide (ICRG), la calidad de los servicios en América
Latina es congruente con los niveles de ingreso de la regién
(gréfico 10). También existen notorias diferencias entre
paises. La calidad de la burocracia en Chile y México
es 35 a40% mayor que la calculada sobre la base de los
niveles de ingreso (mds de una desviacién estandar por
encima de los valores estimados). En el otro extremo,

23 Esto también sugiere que en paises donde la participacién del sector
privado ha crecido més que en el conjunto de la muestra (Argentina,
Chile, Colombia y Pert), los resultados pueden estar sobreestimando
su presente nivel de ineficiencia.

24 Los datos del gasto en salarios del gobierno general en los paises
en desarrollo son dificiles de obtener. Las cifras de Guatemala y
Panamad corresponden solo al gobierno central. En el caso de México,
se incluyen los salarios pagados por las empresas publicas.
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CUADRO 5
América Latina y otras regiones: empleo en el gobierno general, afios 19902
p Empleo en el gobierno . Empleo en el gobierno
iurgfsré)s central, en porcentaje iurzgsfs central, en porcentajes
P de la poblacién P del empleo total
América LatinaP 9 3,0 10 20,4
Asia 11 2,6 3 17,2
Europa oriental y Asia central 17 6,9 15 42,3
Qriente Medio y Africa septentrional 8 3,9 4 50,3
Africa subsahariana 20 2,0 8 28,4
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE) 21 7,7 15 21,0

Fuente: Schiavo-Campo, de Tommaso y Mukherjee (1997); Hammouya (1999) y ocpE (2001).

2 Se trata de las dltimas cifras disponibles para los afios 1990, excepto en el caso del empleo en el gobierno central como porcentaje de la

poblacidn, que corresponde a principios de la década.
b Incluye al Caribe.

CUADRO 6
Ameérica Latina y otras regiones: eficacia del gobierno
Indice 1cRG sobre la calidad Medida del Banco Mundial sobre la eficacia del
de la burocracia® gobierno (clasificacién por percentiles, 2005)°

América Latina 2,0 43,4
Asia 2,5 4772
Europa oriental y Estados balticos 2,5 61,7
Oriente Medio y Africa septentrional 2.3 45,0
Africa subsahariana 1,3 27,0
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE) 3,7 88,0

Fuente: Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2006), y la base de datos de la International Country Risk Guide (ICRG).

4 El indice va de cero a cuatro. La cifra se refiere al indice de calidad de la burocracia de la ICRG, uno de los 12 componentes de riesgo politico

considerados en el sistema de calificacion de esa guia.

b Los promedios regionales se calcularon sobre la base de la clasificacién por percentiles de los paises. Por ejemplo, el promedio regional de
la ocDE de 88% indica que la eficacia media del gobierno de un pais del grupo es mayor que la del 88% de todos los paises.

en Paraguay y la Republica Bolivariana de Venezuela,
se halla mas de una desviacion estdndar por debajo de
los valores estimados. En un andlisis reciente del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), del que se informa
en BID (2005) y Echebarria y Cortazar (2006), también
se sefiala que la calidad de las burocracias latinoameri-
canas varia mucho; segin el estudio, en Brasil y Chile
la administracion publica funciona adecuadamente, pero
en mds de la mitad de los paises de la region los sistemas
son incapaces de atraer personal calificado y garantizar
un desempefio eficiente de su personal.

La calidad del gobierno no ha mejorado en América
Latina desde fines de la década de 1990. Segtin el indice
de calidad de la burocracia de la ICRG, la calidad de

los servicios aumenté de manera ininterrumpida entre
1990 y 1998 pero, en general, no ha variado desde en-
tonces (gréafico 11). Tras un acercamiento a los niveles
de Europa oriental y de los Estados balticos y de Asia,
las diferencias con respecto a estas regiones se han
mantenido practicamente constantes durante la presente
década. De acuerdo con la medida de la eficacia del
gobierno que aplica el Banco Mundial, el panorama es
mds desalentador: América Latina habria registrado un
descenso tanto en términos absolutos como relativos
entre 1998 y el 2005 (gréfico 12). Esto contrasta con la
significativa mejora exhibida por los Estados de Europa
oriental y los Estados bdlticos, de acuerdo con el indice
mencionado.
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GRAFICO 10

Ameérica Latina: relacion entre el PIB per capita y la calidad de la burocracia
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GRAFICO 11
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GRAFICO 12

América Latina y otras regiones: eficacia del gobierno, 1996-2005
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Fuente: Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2006).

Mientras que en promedio las néminas salariales
tienen un costo relativamente modesto en América Latina,
la calidad limitada y declinante de los servicios publicos
sugiere que es posible mejorar mucho la eficiencia del
gasto en el empleo publico. Elevar la calidad de la ad-
ministracién publica es una tarea compleja. Del andlisis
comparativo de los paises se desprende que aumentar el
salario medio del sector ptiblico no serfa una solucién, a
menos que se introduzcan también reformas orientadas
a establecer meritocracias y a superar los puntos débiles
de las administraciones de la regién. Por ejemplo, una
regresion de corte transversal de un grupo de paises sobre
los determinantes de la calidad del gobierno revela que
los salarios medios no tienen un efecto estadisticamente
significativo si se considera el ingreso per capita.>> Ademés,
dentro de América Latina no se observa una correlacién
estadisticamente significativa entre un mayor costo de
la némina salarial (en porcentajes del PIB) y una mejor
calidad de la burocracia en el periodo 1996-2005. Las
reformas deberian concentrarse en superar las deficien-
cias institucionales de que adolecen varios paises de la

25 Los salarios medios se calcularon sobre la base de la relacién entre
el salario medio de los funcionarios publicos y el PIB per cdpita, como
se indica en el cuadro 4. Los detalles de estas estimaciones pueden
solicitarse a los autores.

regién, como las influencias indebidas en contrataciones
y ascensos, la falta de evaluaciones de desempefio y las
desigualdades internas en materia de remuneracion, es
decir, salarios diferentes para trabajos similares (BID,
2005; Echebarria y Cortazar, 2005).

4. Gasto social

El gasto social absorbe una gran proporcién del gasto
publico en América Latina. Representa casi el 13% del
pIB y la mitad del gasto publico primario,?0 y supera al
de las economias emergentes de Asia, pero es menor
que en la ocDE y en Europa oriental y Asia central
(cuadro 7). Las disparidades entre grupos de paises
obedecen en gran medida a las diferencias de gasto en
proteccidn social, que corresponde sobre todo al pago
de pensiones.?’

El considerable gasto social ha coincidido con
resultados disparejos en cuanto a indicadores sociales.

26 E] gasto social abarca los gastos en educacién, salud, proteccién
social (incluidos el seguro social y los programas de asistencia social,
como los de almuerzo escolar), vivienda y servicios comunitarios.
27 Las comparaciones entre regiones deben hacerse con cautela, dado
que es pequeifia la muestra disponible en lo que respecta al gobierno
general. Las cifras del gobierno central se incluyeron en los grupos
de comparacion del cuadro 7 en los casos en los que el gasto social
estd muy centralizado.
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CUADRO 7

América Latina y otras regiones: gasto social del gobierno general, 20042
(En porcentajes del PIB)

Proteccion Vivienda y servicios

Educacién Salud . L Total®
social comunitarios
América Latina® 4,2 2,6 54 0,9 12,7
Economias emergentes de Asiad 3,5 1,3 2,2 1,1 8.4
Europa oriental y Asia central 4.8 4.4 12,1 1,5 22,8
Oriente Medio y Africa septentrional® 4,2 2,0 1,8 1,1 9,1
Africa subsaharianaf 55 29 3,7 0,5 13,8
OCDE 6,4 6,9 17,3 0,8 32,6

Fuente: Government Finance Statistic, del FMI; bases de datos sobre indicadores y estadisticas sociales de la CEPAL; datos de gobiernos nacio-
nales, y estimaciones del FMI.

a
b

Las cifras corresponden a 2004 o al tltimo afio disponible.

La cantidad de observaciones varia segtin la categoria. Por lo tanto, los promedios regionales del gasto social total pueden no coincidir con
la suma de los promedios regionales de los componentes del gasto.

Promedios no ponderados de 17 paises. Las cifras de Bolivia, Chile, Colombia, Pert y Uruguay corresponden al 2003. Las de Argentina se
basan en datos del gobierno y estimaciones del FMI. En el caso de Honduras, los datos del 2002 y el 2003 se basan en cifras del 2001, y en
el de Pert, el gasto en educacion y proteccion social del 2002 al 2004 corresponde a cifras del 2001. Los datos de Colombia y El Salvador
fueron proporcionados por los respectivos gobiernos.

Las economias emergentes de Asia incluyen la Regién Administrativa Especial de Hong Kong, la Regién Administrativa Especial de Macao,
India, 1a Republica de Corea, Singapur, Tailandia y Vietnam. Las cifras de la Republica de Corea y Tailandia se refieren al gobierno central.

¢ Corresponde al gobierno central presupuestario de ocho paises.
Corresponde al gobierno central de siete paises.

Los indicadores de educacién y salud de la regién
son concordantes con su nivel de desarrollo (CEPAL,
2006a). Las tasas de matricula en la ensefianza pri-
maria y secundaria, el acceso al agua potable y las
tasas de vacunacion y mortalidad infantil, entre otros
indicadores de salud, han subido desde los afios 1990.
Sin embargo, en algunos aspectos América Latina estd
significativamente rezagada en lo que se refiere a capital
humano, con respecto a los paises industrializados y
las regiones de rdpido crecimiento. Por ejemplo, las
tasas netas de matricula en la ensefianza secundaria
son de alrededor de 60%, en comparacién con el 70%
de una muestra de 28 mercados emergentes y paises
del Caribe.

Las ineficiencias del gasto publico han retrasado
avances en los indicadores sociales. Las tasas de repeti-
cion en el sistema educativo —un indicador habitual de
ineficiencia— resultan elevadas en comparacién con las
de los pafses que se emplean como referencia.”® Aunque
son relativamente pocos los paises latinoamericanos
que han participado en exdmenes internacionales para

28 Se emple6 la diferencia entre las tasas netas y brutas de matricula
en la educacién secundaria como indicador sustitutivo de las tasas
de repeticion.

evaluar la comprension de las ciencias y la matemati-
ca, el desempefio de sus sistemas educativos en estos
examenes fue deficiente, lo que sugiere que la calidad
de la educacion es insatisfactoria.?’

La volatilidad del gasto social también puede
limitar su eficacia. El gasto social ha sido prociclico
e incluso mads volatil que el gasto agregado (CEPAL,
2006a). Esto puede haber reducido en gran medida
su eficiencia, ya que para lograr avances sustanciales
en la salud y la educacién se requiere un esfuerzo
sostenido por varias décadas (CEPAL, 2006b). Por
ende, una mayor reduccién de la volatilidad ma-
croeconémica contribuiria a mejorar la eficiencia
del sector publico.

A pesar del elevado gasto social, la incidencia de
la pobreza sigue siendo alta y constituye el rezago mas
notorio en América Latina en materia de desarrollo. La

29 Véase un andlisis de la educacién en América Latina en de Ferranti,
Perry y otros (2003). Véase también en oCDE (2004) y Mullis, Martin y
otros (2004a y 2004b) informacién acerca del desempefio de la region
en exdmenes internacionales. En Herrera y Pang (2005) se estudia
la eficiencia del gasto en educacién y salud en América Latina, con
una técnica similar a la empleada aqui para evaluar la eficiencia del
gasto de inversion.
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pobreza, que segtin lo estimado abarcaba el 41% de la
poblacién en 2005, supera el nivel que cabria esperar
del grado de desarrollo de la regién (CEPAL, 2006a) y es
imputable a la marcada desigualdad en la distribucién del
ingreso. De acuerdo con los dltimos datos disponibles,
el coeficiente de Gini medio de la regién es superior a
0,50 (cepaL, 2006a), mientras que en Asia y la OCDE
fue de 0,40 y 0,35, respectivamente, en los afios 1990
(de Ferranti, Perry y otros, 2004). En otros estudios
se confirma que la desigualdad en América Latina es
mayor que en cualquier otra regiéon del mundo, con la
posible excepcion del Africa subsahariana (de Ferranti,
Perry y otros, 2004).

Pareceria que gran parte del gasto social de la
region no ha sido adecuadamente focalizado, lo que ha
limitado sus beneficios para los pobres. En promedio,
ha sido regresivo y el 20% mds pobre de la poblacién ha
recibido menos que la quinta parte del mismo (cuadro 8).
La focalizacién ha variado de un pais a otro, siendo el
gasto mds progresivo en Chile, Costa Rica y Uruguay
y mas regresivo en Bolivia, Perd y Nicaragua (CEPAL,
2006a). En la practica, el efecto distributivo del gasto
ha sido pequefio en la mayoria de los paises, salvo
Argentina, Costa Rica y Brasil (CEPAL, 2006a). Seria
dificil comparar la incidencia del gasto en América
Latina con el de otras regiones, dado que los estudios
referidos al gasto social total son escasos.3? No obs-
tante, de los datos disponibles se desprenderia que el
gasto en educacion y salud serfa atin mds regresivo
en otras regiones en desarrollo (Davoodi, Tiongson y
Asawanuchit, 2003).

Los efectos distributivos del gasto también varian
significativamente segtin la categoria de este. Una gran
proporcién del gasto en educacion superior y seguro social
favorece a los grupos de mayores ingresos, mientras que el
gasto en educacion primaria y asistencia social beneficia
notoriamente a los pobres (de Ferranti, Perry y otros, 2004;
CEPAL, 2006a; Lindert, Skoufias y Shapiro, 2006).

Los programas focalizados de asistencia social se
han ampliado en los tltimos afios y han tenido resultados
promisorios. En ellos a menudo se condiciona la ayuda
en efectivo a la asistencia de nifios de la familia a la

30Véase en Chu, Davoodi y Gupta (2000) un andlisis de la informacién
acerca de la focalizacion y el cardcter progresivo

CUADRO 8
América Latina: distribucion de los beneficios
del gasto social entre el quintil mas rico y el
mas pobre?
(En porcentajes)
Quintil Quintil
mas pobre mas rico
Educacion 20,2 20,4
Primaria 29,0 7,9
Secundaria 13,2 18,3
Terciaria 1,9 52,1
Salud 20,6 17,6
Proteccion social 5,6 51,2
Gasto social total 15,0 30,4
Memorando:
Participacién de los quintiles
en el ingreso primario 3,6 56,4

Fuente: elaboracién propia, sobre la base de CEPAL (2006a).

4 Promedio no ponderado. La cobertura de paises varia segin la
categoria. En las partidas de gasto social total, en educacién, en
salud y en proteccidn social, las cifras corresponden a 8, 13, 14 y
9 paises, respectivamente.

escuela, o a otras acciones que aumentan las posibili-
dades de salir de la pobreza a largo plazo. Entre tales
programas se cuentan el de Jefes y Jefas de Hogar y el
Familias en Argentina, Bolsa familia en Brasil, Chile
Solidario en Chile, Familias en Accion en Colombia,
y Oportunidades en México. Estos programas de trans-
ferencias condicionadas, que han sido muy eficaces
y han estado bien focalizados (Lindert, Skoufias y
Shapiro, 2006), pueden contribuir a avances signifi-
cativos en el bienestar de los pobres. Por ejemplo, en
Brasil la expansién del programa Bolsa familia entre
el 2003 y el 2005 contribuy6 a aminorar la diferencia
de ingresos entre ricos y pobres, y también las tasas
de pobreza (Centro de Politicas Sociales, Fundacién
Getulio Vargas, 2006). En la mayoria de los paises, el
gasto en este y otros tipos de programas de asistencia
social sigue siendo bajo (un promedio de un 1,5%
del pP1B) y corresponde a una pequefia proporcién del
gasto social.

de las diferentes categorias de gasto social en los paises en
desarrollo.
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IV

Sintesis e implicaciones de politica

El gasto primario ha tendido a aumentar desde media-
dos de los afios 1990, impulsado por el aumento del
gasto corriente. El incremento de los egresos se debid
a los gastos no salariales, incluidos los de proteccién
social. El gasto de capital ha exhibido niveles bajos
en la mayoria de los afios. La inversion publica sigue
siendo modesta en comparacién con la mayoria de las
regiones en desarrollo.

Hay amplio margen para mejorar la eficiencia del
gasto publico. La capacidad de los paises para lograr
que el gasto en inversion publica se traduzca en mejoras
tangibles de la infraestructura varfa marcadamente de
un pafs a otro. Por consiguiente, seria posible mejorar
sustancialmente la eficiencia del gasto si se adoptaran
las mejores pricticas de los paises mds eficientes de la
regién. Asimismo, una mayor intervencion del sector
privado en la provisién de infraestructura podria
incrementar la eficiencia del gasto en algunos casos,
aunque para lograrlo podria ser necesario reforzar el
marco institucional que regula la inversion privada (FMI,
2005 y 2006a).3! Las modestas cifras de la regién en
materia de calidad institucional y servicios publicos
indican que es factible mejorar la eficiencia del gasto
en empleo publico. Los paises en los que el costo de
los salarios es elevado como proporcion del PIB no son
necesariamente los que cuentan con mejores servicios
publicos, lo que indica que los mayores salarios no se
traducen siempre y por si solos en mejores servicios
publicos. Las ineficiencias también se manifiestan en
el gasto social, y en muchos paises el sistema edu-
cativo exhibe altas tasas de repeticién y, en algunos
casos, un desempefio insatisfactorio en los exdmenes
internacionales.

La experiencia de América Latina en los tltimos
afios sugiere una senda clara para forjar una estrategia
de gasto social que beneficie en mayor medida a los
pobres. En la region las tasas de pobreza por deficien-
cias de ingreso siguen siendo altas y se mantiene una
gran desigualdad en la distribucién del ingreso. El gasto

31 También se requiere un sélido marco institucional para que los riesgos
fiscales de las asociaciones publico-privadas sean bien manejados y
que estas asociaciones actien motivadas por criterios de eficiencia
mds que por deseos de soslayar los procedimientos presupuestarios
habituales. Véase Fm1 (2006a).

social, en su mayoria regresivo, ha contribuido relativa-
mente poco a paliar esta desigualdad. Sin embargo, la
proporcién de las erogaciones que recibe el 20% mds
pobre de los hogares varia marcadamente segin la cate-
goria del gasto. Una parte del gasto —el destinado a la
educacidn primaria y a programas de asistencia social,
entre otros— esta bastante bien focalizado, mientras
que el resto, como el dirigido a la educacién superior y
a la proteccién social, brinda escasos beneficios a los
pobres. Desde esta perspectiva, las opciones para que
el gasto social favorezca en mayor medida a los mds
necesitados incluyen las siguientes: seguir reformando
los sistemas de proteccion social para hacerlos menos
generosos y plenamente viables desde el punto de vista
actuarial (reduciendo por ende a largo plazo la proporcién
de gasto social que absorben); encarecer la educacién
superior para sus usuarios (y subsidiar a las familias de
bajos ingresos para garantizar su acceso); mejorar la
calidad de la educacién secundaria para disminuir las
tasas de repeticidn, y ampliar los programas focalizados
de asistencia social.

América Latina todavia debe superar la tendencia
prociclica del gasto. Tras haber sido contenido adecuada-
mente a inicios de la presente recuperacion econdmica,
el crecimiento del gasto se aceler6 en términos reales
en 2005-2006, en consonancia con la politica fiscal
prociclica que ha caracterizado tradicionalmente a la
region. Para reducir la tendencia prociclica del gasto
se necesitard reforzar la voluntad politica de limitar su
aumento en las fases de auge. En este contexto, serfa ttil
establecer limites maximos al crecimiento del gasto y
permitir que estabilizadores automaticos del lado de los
ingresos funcionen libremente, incluso como mecanismo
de sefial del compromiso del gobierno de mantener la
disciplina fiscal (Debrun y Kumar, 2006; Fm1, 2007). De
hecho, el establecimiento de limites cuantitativos para
las variables fiscales (incluidas reglas fiscales relativas
al incremento del gasto, el déficit y la deuda) ha estado
ligado a un mejor desempefio fiscal en la regién (Filc y
Scartascini, 2006). Cabe notar que el cumplimiento de
estas reglas —incluidas las relativas al gasto— ha sido
disparejo. Esto subraya la necesidad de prever sancio-
nes adecuadas y de contar con el compromiso politico
necesario para que las reglas sean eficaces. También
la reduccién de la deuda publica a niveles prudentes
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contribuiria a moderar el caracter prociclico del gasto,
pues aminoraria la probabilidad de crisis macroeconémi-
cas y la necesidad de fuertes contracciones fiscales para
restablecer la sostenibilidad de la deuda y la confianza
del mercado. Y si se continda mejorando la estructura
de la deuda —con medidas como las de postergar los
vencimientos y recurrir mds a deuda emitida en moneda
nacional— podria ser innecesario aplicar politicas de

APENDICE A

gasto contractivas durante periodos de crisis (BID, 2006;
FMm1, 2007).

Reducir la volatilidad del gasto también podria ha-
cerlo més eficiente. La intermitencia del gasto de capital
puede estar determinando en parte su ineficiencia. De
manera andloga, un aumento mas estable y predecible
del gasto dirigido a los sectores sociales podria facilitar
avances en los programas de salud y educacion.

Metodologia econométrica empleada para evaluar la naturaleza ciclica del gasto

En el cuadro 1 se presentan las estimaciones por pais de la
elasticidad de corto plazo del gasto con respecto al PIB, seglin
Akitoby, Clements y otros (2006). Estos autores estimaron el
siguiente modelo de correccién de errores para determinar la
relacion entre el gasto del gobierno central en la categoria i
(G, y el piB real (Y) de un pais dado:

(1) AlogG, = u+ B AlogY, +yllogG,, , —blogY_ 1+e,

Donde B AlogY, capta el impacto de la variaci6n del
PIB sobre el gasto en el corto plazo. El coeficiente 3 mide la
elasticidad de corto plazo del gasto del gobierno con respecto al
pIB. Estos coeficientes, estimados por separado para diferentes
categorias de gasto (G), se presentan en el cuadro 1.
Laexpresién y[logG,,_ —dlogY,_ ] mide un término de
correccion de errores y la reversion del gasto a su equilibrio
de largo plazo; & corresponde a la elasticidad de largo plazo
del gasto del gobierno con respecto al PIB, y ¥ (cuando es
negativo) es la tasa a la cual el gasto del gobierno se ajusta al
desequilibrio pasado.

Las estimaciones del cuadro 2 estdn basadas en una
version modificada de la metodologia de Fm1 (2007) y
Balassone y Francese (2004). Para estimar los efectos de la
variacion de la diferencia entre el pIB efectivo y el poten-

APENDICE B

La eficiencia de la inversion

1. Metodologia

De acuerdo con el enfoque empleado en una serie de estu-
dios (entre otros Gupta y Verhoeven, 2001; Clements, 2002;
Herrera y Pang, 2005), la eficiencia del gasto publico puede
evaluarse calculando la relacion entre productos (outputs) y
el gasto asignado para lograrlos. En el presente contexto se
hace mediante la evaluacion de la relacion entre la inversién
publica y los productos en términos de infraestructura.

cial en el gasto publico (€), se estimé una regresion de la
ecuacion siguiente:

2) 8,= 0+ Big,  + Boc,+ Bid, | + €0, + v,

donde g es la relacién entre el gasto primario y el PIB; ¢ es
el logaritmo de los términos del intercambio; d es la relacion
entre deuda publica y PIB, y o es la brecha del producto ((p1B
efectivo - PIB potencial)/ PIB potencial)*100. Esta férmula es
bastante comtn en la literatura especializada, aunque algunos
autores no incluyen una variable para captar los efectos de los
términos de intercambio y la mayor parte de los estudios se
refieren al gasto total y no al primario.

Para determinar si hay una reaccion asimétrica del gasto
publico a brechas del producto positivas y negativas, la ecuacién
a ser estimada se modifica de la siguiente manera:

() 8,= agtBig, i+ Bocit Byd, 1 +ew [l + eyoN + v,

donde g€y y los sufijos Py N indican si el coeficiente se
refiere a diferencias positivas (()rP ) 0 negativas (()tN). Por
ejemplo, cuando la observacion correspondiente a la brecha
del producto es positiva, olP es igual al valor observado de la

brecha; cuando la diferencia es negativa, otP €es cero.

publica en América Latina

Usando una técnica no paramétrica (Free Disposable
Hull, FDH) se estima una funcién de produccién que vincula
el insumo de gasto y el producto en términos de infraestruc-
tura. Por medio de este andlisis se identificaron en primer
lugar los paises eficientes, es decir, aquellos que generan
mads productos que otros paises que gastan 1o mismo o mas.
A estos paises eficientes se les asigné una calificacién de
eficiencia de 1. La calificacién asignada a los paises de menor
eficiencia se calculé como el cociente entre el gasto del pafs
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CUADRO B.1

Ameérica Latina: gasto en infraestructura,

1991-20012

(Promedios, en porcentajes del PIB)
Pais Gasto total Gasto publico Gasto privado
Argentina 1,5 0,4 1,2
Bolivia 7.4 32 4,2
Brasil 2,4 1,3 1,1
Chile 4,6 1,6 3,0
Colombia 5,0 3,5 1,5
México 1,7 0,6 1,1
Pert 1,7 0,6 1,1

Fuente: elaboracion propia.

2 Incluye el gasto en vias férreas, caminos, electricidad, agua y
telecomunicaciones.

eficiente (E) y el gasto del pais menos eficiente (A), es decir,

€ ( A) _ gastO(E) yasto (A) (Esta calificacion corresponde

a la eficiencia insumo del pais menos eficiente; la corres-
pondiente a la eficiencia producto resulta del cociente entre
el producto del pais A y del pais E). Esta calificacién es, por
definicién, menor que 1. La calificacién de la eficiencia
insumo puede interpretarse como el gasto minimo que el
resto de los paises hubiera necesitado para lograr igual o
mayores productos en materia de infraestructura, expresado
como proporcién del gasto de inversion efectivo. Segin la
interpretacion estricta de eficiencia que se esboza mds ade-
lante, esto significa que el mayor ahorro que puede derivarse
de una mejora de la eficiencia es de 1 menos la calificacién
de eficiencia insumo.

El andlisis FDH es una herramienta muy util para
ordenar los paises segtin su nivel de eficiencia, pero la
interpretacion de los resultados debe hacerse con cautela.
El método brinda varias ventajas, a saber, no es un ejercicio
econométrico y no requiere imponer formas funcionales
especificas a la frontera de eficiencia. Sin embargo, parte
del supuesto de que las variables insumo y producto elegidas
estdn relacionadas mediante un proceso de produccién. Si
se interpreta de manera estricta, el andlisis FDH mide la
eficiencia técnica, pero esto presupone que el insumo y el
producto que se han determinado son los correctos, y que
todos los paises tienen acceso a la misma tecnologia pro-
ductiva. Si se interpreta de manera menos estricta, brinda
una evaluacién comparativa del gasto de los paises y de los
objetivos de politica que persiguen con este gasto. Aparte la
ineficiencia técnica, las diferencias en eficiencias pueden
obedecer a muchas causas, como diferentes tecnologias
productivas, diversos objetivos de politica y los efectos
de insumos y de factores exégenos no determinados (por
ejemplo, la geografia afectaria la eficiencia del gasto en
caminos, dado que un pafs montafioso gastaria mas por

kilémetro que uno que no lo es, aunque presentara el nivel
maximo de eficiencia técnica). Asimismo, la calificacion
de eficiencia derivada de los andlisis FDH es extremada-
mente sensible a la seleccion de paises de la muestray ala
medida del error de la estimacién. Por tltimo, en el presente
contexto es preciso proceder con alguna cautela antes de
interpretar los resultados como indicador del grado actual
de eficiencia del gasto, dado que el ejercicio se basé en
gran medida en datos del 2001, los tltimos disponibles en
forma desagregada a nivel de pais.

El gasto en infraestructura en América Latina presenta
la particularidad de que el sector privado se encarga de
una parte considerable de la inversién en infraestructura
(véase el apéndice B, cuadro B.1). Por lo tanto, no es
posible vincular de manera estricta gasto publico e indi-
cadores de producto. Una alternativa —por la que opté el
presente trabajo— es determinar la relacién entre gasto
total, incluido el del sector privado, y productos. Ademas,
se calcul6 una medida ajustada que corrige por el impacto
de la participacién del sector privado en la clasificacién
de eficiencia.??

2. Datos

El andlisis de eficiencia se llevé a cabo con datos de los afios
1990 y principios de los afios 2000, correspondientes a un
conjunto de siete paises latinoamericanos (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, México y Pert) y cinco sectores de
infraestructura (vias férreas, caminos, electricidad, agua y
telecomunicaciones). Los datos sectoriales sobre gasto pu-
blico y privado en infraestructura se tomaron de Calderdn y
Servén (2004), con actualizaciones de Luis Andres, del Banco
Mundial (cuadro B.1).

El cambio en el acervo de infraestructura se basa en
los Indicadores de Desarrollo del Mundo elaborados por el
Banco Mundial. En el cuadro B.2 se presentan, en porcen-
tajes, los avances anuales en materia de infraestructura. Las
cifras indican que estos avances varfan mucho de un pais o
un sector a otro, y que los mds notables se han registrado en
Chile en las dreas de caminos, electricidad y teléfono. Los
resultados también sugieren que los paises en los que el
gasto es alto (es decir, Bolivia y Colombia) no son los que
registran el progreso mas acelerado.

32 Esto se lleva a cabo en dos etapas: en primer lugar, se hace una
regresion truncada para determinar la relacion entre la eficiencia
y la participacién del sector privado en los paises; en segundo
lugar, se estima la calificacidn de eficiencia corregida para el
sector sobre la base de esa regresion y la participacion del sector
privado en dicho pais con respecto a la de los demds paises. Esto
supone un ajuste a la baja de la calificacién de la eficiencia de
los paises que presentan un elevado nivel de participacién del
sector privado.
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CUADRO B.2
América Latina: mejoras de infraestructura, afios 1990 y principios de los afios 2000
(Variacion anual media, en porcentajes)
Vias férreas Caminos Caminos Slee I;ifjlsdgcel Ah?e;;:iz izs Consumo ?f:ejg Lineas telefoni-
P (kilémetros (metros  pavimentados sares de electricidad & cas principales
Pais . (% de la electricidad (% de la .
por cada mil por (metros por produccién (% de la po- ((kWh hora poblacién (por cada mil
habitantes) habitante) habitante) total)® blacién total) por habitante) total) trabajadores)
Principio de
19902002 19921999  1992-1999  1991-2002  Ultimos datos® 13 22% 1990 19905002 19912002
- principio de
los afios 2000¢
Argentina -0,76 -1,18 -0,77 -0,81 5,77 10,55
Bolivia -1,92 -0,10 7,33 0,66 2,77 4,83 1,50 11,64
Brasil -0,48 -0,92 -5,58 0,79 6,29 2,61 0,60 20,63
Chile -6,28 -1,53 3,18 -4,26 10,21 0,46 16,30
Colombia 0,01 -1,08 1,69 -0,71 0,59 0,04 0,00 12,88
México 0,68 2,98 1,66 1,32 4,85 1,15 9,91
Perud 0,59 0,39 4,29 -0,47 -0,14 4,19 0,79 14,03

Fuente: elaboracién propia.

2 La disminucién de las pérdidas de eficiencia supone una distribucién mds eficiente de la electricidad.
b La mejora se calcula sobre la base de la diferencia entre el tiltimo y el primer afio para los que se dispone de datos en la década de 1990.
¢ Mejora en el consumo medio entre 1991-1993 y 1999-2002.

CUADRO B.3
Ameérica Latina: calificaciones de eficiencia publica agregadas

. Eficiencia .. Nivel de eficiencia Eficiencia publica Posiciones Nivel ajustado de

Pais o Posiciones P . b . TP
publica publica ajustada ajustadas eficiencia publica

México 0,974 1 Alto 0,824 1 Alto
Argentina 0,804 2 Alto 0,530 4 Medio
Chile 0,802 3 Alto 0,732 2 Alto
Pera 0,655 4 Medio 0,598 3 Medio
Brasil 0,410 5 Medio 0,432 5 Medio
Bolivia 0,218 6 Bajo 0,036 7 Bajo
Colombia 0,202 7 Bajo 0,253 6 Bajo

Fuente: elaboracion propia.

4 La eficiencia agregada de los sectores se calcul sobre la base de la proporcién de la inversion publica dirigida a cada sector pertinente.
b Ajustada por el efecto del gasto privado en la calificacién de la eficiencia de cada sector.

3. Resultados se encuentran entre los paises més eficientes.3 En Chile, el

alto nivel de eficiencia se debe a considerables avances en el
En el cuadro B.3 se muestran los resultados del analisis mejoramiento de los indicadores de infraestructura, mientras
FDH. Ellos se basan en la agregacion de las calificaciones de que en México es atr}bulble ala mejora continua de los {ndl'
eficiencia que cotejan gasto con producto en materia de vias cadores de producto junto con bajos niveles de gasto. El ajuste
férreas, caminos, electricidad, agua y telecomunicaciones. de las calificaciones de eficiencia en funcién de los diferentes
Cada sector se ponderd segtin su participacién en el gasto de niveles de participacién del sector privado tiene escasos efectos
inversion del sector publico. Los resultados, que en varios en las posiciones de los paises en la clasificacion.

paises de hallan a una significativa distancia de la frontera de
eficiencia (es decir, de una calificacion de 1.0), revelan una
considerable ineficiencia. Las ineficiencias son especialmente 33 En el caso de Colombia, los resultados deberfan interpretarse con cau-
notorias en Bolivia y Colombia, mientras que Chile y México tela, por razones que han sido expuestas en el cuerpo del articulo.
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