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Resumen

Una de las caracteristicas de la evolucién econdmica de América Latina y
el Caribe es que, aun en los afios de bonanza -que permitieromacum
reservas y disminuir el endeudamiento externo, evitando asi una
transmision directa de la crisis internacional por el canal financies
paises de América Latina y el Caribe siguieron presentando dimante
2000 una relativa elevada volatilidad del producto.

Por otra parte, entre las funciones asignadas generalmente a la
politica fiscal, una de las mas importantes consiste en aselgurar
estabilidad macroecondmica.

En este marco, el presente documento repasa, en primer lugar, las
principales nociones acerca del papel para la politica fiscal y sidrfiuthe
estabilizacién econdmica, con especial atencidon a las posibilidades de la
politica fiscal discrecional asi como el uso de estabilizadoresldis
automaticos.

Luego se revisa la evolucion del gasto publico y del gastalsai
América Latina y las tendencias principales de sus componentesyasi co
su comportamiento ciclico. A tal fin se procede a la estimad#us
caracteristicas ciclicas, de acuerdo a los desarrollos de la literatura
relevante. Asimismo, se consideran las principales conclusioné&ss de
investigaciones que revisan el comportamiento ciclico de lagaofisical
en América Latina.

A continuacion se repasan cuestiones conceptuales acerca del gasto
social, en particular, como instrumento de estabilizacion econdgmica
especificamente, para las redes de proteccién social. Posteriorneente, s
busca avanzar en la revisibn de propuestas para el disefio e
implementacion de alternativas de politica fiscal que permitan un@nacci
anticiclica del presupuesto publico destinado a estos componeites d
gasto social. Por ultimo, se presentan las conclusionesibajar
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. Introduccién

Una de las caracteristicas de la evolucién econdmica de América Latina y
el Caribe es que en los afos recientes, la dinAmica macroecondémica de la
region mostré cambios significativos en relacion a décadasaateri

En primer lugar debe sefialarse queaiiodoentre 2003-2008 no
tuvo practicamente precedentss la historia econémica. En esos afios la
region crecié a una tasa media cercana al 5% anual con un crecimiento del
PIB por habitante superior al 3% anual. Este crecimiento @stuv
acompafiado por una mejora de los indicadores del mercado de irabaj
una disminucion de la pobreza en la region. Ademas, otra caracaeristi
singular de este periodo es que la mayoria de los paisesnalaiosus
politicas, dieron prioridad al mantenimiento de los equibri
macroeconomicos, lo cual llevo a la generacién de sendos superavits en
las cuentas externas y en las fiscdles”

Sin embargo, a partir de los efectos negativos por la desaceleracion
del comercio internacional y las caidas de los precios de los bienes
primarios, las exportaciones, las remesas y los flujos dersidw
extranjera directa, “luego de seis afios consecutivos de crecimieltB, el
de Ameérica Latina y el Caribe se contraera un 1,9% en 2009,elo qu
equivale a una reduccion del PIB por habitante de alrededor dduB
con ello, se proyecta un aumento del desempleo que llevaria a tetasa
desocupacion a alrededor del 9%. A pesar de esto no se prae€ioais
complicadas en términos de la capacidad de los paises de América Latina
para afrontar sus compromisos externos en 2009. En cdabi@yoria
de los paises del Caribe exhiben una situacion muy difererstdos sitia
en un plano de fragilidad ante la crisis internacfonal

1 Ver CEPAL (2008b).
2 Ver CEPAL (2009b).
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A pesar de los afios de bonanza (que permitieron &uregervas y disminuir el endeudamiento
externo, evitando asi una transmision directa dadis internacional por el canal financiero), losspaide
América Latina y el Caribe siguieron presentando ufetive elevada volatilidad del producto. Esta
caracteristica puede generar incertidumbre respmetta evolucion del nivel de actividad, impactar
negativamente sobre la inversion y por ende, dismiauiapacidad de crecer de los paises. Ademas, la
volatilidad del PIB afecta de manera mas severa poldacion de menores recursos, impactando
negativamente en los niveles de pobreza y en lébdisibn de la riqueza.

En este contexto se hace necesario, desde el nuEnlkgjgoolitica macroeconomica, la aplicacion de
medidas e instrumentos contra-ciclicos en los amsbitonetario, cambiario, financiero y fiscal que
contribuyan a lograr un crecimiento econémico méds§ menos volatil.

Es posible sefialar algunas caracteristicas basidaspdditica fiscal de los paises de la region de
América Latina y el Caribe: problemas de solvenglatilidad y comportamiento pro-ciclico. En
particular, en cuanto a la relacién entre la politiszal y el ciclo econdmico, se ha argumentado que la
politica fiscal en América latina ha seguido un pafpéo-ciclico, es decir que el gasto publico tieade
aumentar durante los periodos de crecimiento ydtaante las recesiones.

En particular, es relevante el aporte de Bello y deng¢2008), quiénes han mostrado recientemente
las diferencias en las caracteristicas ciclicas dpoliica fiscal en paises particulares de la region,
ilustrando las diferencias entre diversos casos, pqaiian estar explicadas por la implementacion de
politicas disimiles por los paises de la region.

Entre las funciones asignadas generalmente a licadigcal, una de las mas importantes consiste
en asegurar la estabilidad macroeconémica. Es adagaeeomendacion basica consiste en moderar el
gasto publico durante las expansiones econdmicasegurar un nivel minimo del mismo durante las
recesiones. En particular, debe evitarse la vulrgtatiidel gasto social, que tiende a ser mas proiclic
que el resto de los componentes del dasto

Para revertir este fenédmeno, es importante estabjepensolidar mecanismos de responsabilidad
gue puedan garantizar la consistencia intertempefagjasto publico en general, y del gasto social en
particular. Especial atencion debe darse al hechqudelos sectores mas pobres son particularmente
vulnerables a los shocks macroecondmicos, estdn masestap al riesgo y cuentan con pocos
instrumentos de proteccitn

En este documento se buscara caracterizar coOmadbdasirelacion entre el gasto publico (en
especial el gasto social y sus diversos componentesyolatilidad en la region en las ultimas décadas.
Este desarrollo es novedoso en si mismo y es ureapel trabajo, ya que no hay estudios que busquen
caracterizar de esta manera al gasto publico sagim clasificacion presupuestaria del tipo
finalidad/funcién). Luego se busca destacar el papella accion fiscal, por el lado del gasto y divgrs
instrumentos de la politica social, tendria padaici la volatilidad.

En este marco, se repasaran, en primer lugar,riasigales nociones acerca del papel para la
politica fiscal y su funcion de estabilizacion ecoim@nSe revisara también la evolucion del gasto publico
y del gasto social en América Latina y las tendenpiaxipales de sus componentes, asi como su
comportamiento ciclico. Luego se presentaran lagipdhes conclusiones de las investigaciones que
revisan el comportamiento ciclico de politica fiseal América Latina. La seccion siguiente presenta la
estrategia de estimacion utilizada, asi como loxipales resultados empiricos obtenidos acerca de la
prociclidad del gasto social en nuestra region. Aigoacion se repasaran cuestiones conceptuales acerca
del gasto social como instrumento de estabilizacd@m@mica (en particular para las redes de proteccién
social), asi como propuestas para el disefio e imptanién de alternativas de politica fiscal que pemmita
una accion anticiclica del presupuesto publico. Riona} se presentaran las conclusiones del trabajo.

3 Ver CEPAL (2006), pag. 66.

4 Esto es asi ya que los sectores mas pabrsnden a tener trabajos méas informales e inestabl en situaciones de crisis y caida de
ingresos, sufren efectos de largo plazo en su alewidn de capital humano (por las consecuenciak geérdida de educacion,
cobertura de salud y desnutricidiii); acceden de manera limitada a los mercados dec(égue se suma al hecho que usualmente d
ichos grupos poseen poca diversificacion de axtipe les permita “suavizar” su consumo en époeagceksion). Ver, por ejemplo,
Hicks y Woodon (2001).
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Il. Sobre la estabilizacion
economica y la politica fiscal

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

gue “es importante destacar que el nivel de volatilidad macroeconémica
esta asociado a elementos de diversa indole, que difieren de aomerdo
las especificidades de cada pais, tales como la insercién internaleional,
estructura productiva, la politica econémica, la vulnerabilidad asttes
naturales, el marco institucional, entre otros”.

En dicho documento se destacan tres tipos de repercusiones. La
primera refiere a “las repercusiones de la inestabilidad y de lecdées
de crisis en los segmentos vulnerables de la poblacién, comperkmas
gue se encuentran por debajo o cerca de la linea de pobrezeeodialiy
cuya vulnerabilidad estd vinculada a su identidad étnica, de género,
cultural o regional”. La segunda se relaciona con que “las pertonesci
pueden generar conflictos y producir un clima de inestabilidtitica y
de mayor incertidumbre, con efectos nefastos en la inversiétrog
factores determinantes del crecimiento”. Por ultimo, “el tercer faste
hecho de que la volatilidad y las crisis tienen repercusiones vegati la
inversion fisica y otras facetas del crecimiento como la acumuldeién
capital humano y de conocimientos, la estabilidad de las tistites
econdmicas, la solidez financiera y la distribucién del ingresto E
implica que la volatilidad afecta al crecimiento no sélo por ladeida
inversién, sino también indirectamente debido a su influencidogn
factores estructurales del desarrallo”

5 Ver CEPAL (2008a).



CEPAL - Serie Macroeconomia del desarrolfol§2 Sobre la evolucion del gasto publico sociaherérica Latina y ...

En particular, es necesario enfatizar la importancia de la necesidad ddamiddimde capital
humano por parte los grupos mas vulnerables como forma ddesédi pobreza, y los efectos negativos
gue la volatilidad econdémica tiene sobre dicha acumulacion.

El papel de la politica fiscal para la estabilizaci  én econémica

En la vision tradicional sobre los objetivos de la politiseal propuesta por Musgrave, se distingue que
la politica fiscal, a través de sus distintos instrumentdasgiesos y gastos podra atender a las funciones
de asignacion de recursos, de redistribucion de la renta y diizstain macroeconémica.

Al respecto, hay quiénes sostienen que la funcidon de estabifiza@éroeconomica estaria
condicionada por las decisiones “microeconémicas” en torno al tamstiiactura y financiamiento del
gasto publico relativas a las otras funciones de asignacion deaggutte redistribucion de recursos. De
esta manera, la funcién de estabilizacién seria “residual” en relaciéroaids funcionés

Es notorio, sin embargo, que en los ultimos afios se halizadlo el debate académico sobre la
capacidad estabilizadora de la politica fiscal. Como se sefiala en Ka@tk2006), el rol de la politica
fiscal y su importancia para los diferentes desafios econémicastddos Unidos, Europa y Japén en
los dltimos afos, han puesto nuevamente a la accion fiscatgpagidad para desarrollar una funcion
de estabilizacién de la actividad econémica y sus ciclos, en el cerltxs discusiones. Esta centralidad
esta mas que de manifiesto en los planes que los paises deserrokadvias de desarrollo han llevado
adelante para afrontar la crisis econémica internacional de 2008/2009

La tarea de estabilizacidbn economica por parte de la politica fiscal peiedesarrollada por el
sector publico al llevar adelante dos de sus habituales tareaactprode bienes y servicios y de
redistribuidor de ingresfsy mediante acciones de politica de tipo discrecional o de la aredeios
llamados estabilizadores fiscales automaticos.

En su rol de productor de bienes y servicios, la politezafidel sector publico tendra efectos
estabilizadores si logra, mediante sus operaciones de invers@msymo, que las fluctuaciones de la
demanda nacional sean menores que las fluctuaciones de la demandabderigsadb a lo largo del
ciclo econdmico, contribuyendo a sostener la demanda nacional erdéasesesion y a limitar su
crecimiento en fases de expansion.

En su funcion de redistribucion de ingresos, la politiseafitendra efectos estabilizadores, por
intermedio de los sistemas de transferencias y tributariésgrsi que el ingreso disponible del sector
privado fluctie en menor proporcién que el ingreso nacionalaago del ciclo econdmico; es decir, si
consigue atenuar las fluctuaciones del ingreso disponible dgédoges privados, ayudando a sostenerlo
en etapas de recesion y a morigerar su crecimiento en etapas dédexpatemas, es posible sostener
gue esto seria en si mismo un objetivo deseable si los agemtatos valoran positivamente un flujo
estable de ingreso.

En términos generales, se asume que la political fipeede tener dos objetivos de tipo
macroeconomico: asegurar la sostenibilidad de lastasiepiblicas y la regulacion de la demanda
agregada. Mientras que no hay debate respecto arpoinjetivo, si lo ha habido respecto del segugdo,
desde principios de la década del '70, se ha retelgadncion estabilizadora en la politica monet:

No obstante, diversos autores, como por ejemplo Leith y W&euns (2005), muestran que es
posible asignarle capacidad estabilizadora a corto plazo a la pdisied, sin que ello lleve
necesariamente a poner en riesgo la solvencia de largo plazo del gbtitar. [De esta forma, como
sefialan Guptat al (2004), la mayoria de la literatura econémica reconoce que legdikcal puede

¢ Ver Debruret al (2008).

7 Ver CEPAL (2009a) y Kacef y Jiménez (2009).

8 Ver Marin Arcas (1997).

® Ver Budnevich (2002).

1 En relacion a esto debe recordarse el caso temada “trampa de liquidez”, la demanda de dinereulve infinitamente sensible a
la tasa de interés, tornando inefectiva a la ipalitnonetaria y la politica fiscal es el Gnico instento disponible. De hecho, se ha
argumentado que ésta ha sido una de las caréictside la actual crisis econdmica internacional.
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ser usada para mitigar las fluctuaciones del producto y el enmoletn que politica fiscal contraciclica
podria ser utilizada para estimular a la demanda agregada en un cordesivo.

Un punto particular es el planteado a partir de la nocién de zacdén de los impuestos”
postulada por Barfd que argumenta a favor de tasas estables de impuestos a lalddrgizlo
economico, lo que llevara a ingresos tributarios crecientes erentos de mayor actividad economica,
y a menores recursos tributarios en contextos recesivos,tipadui una politica fiscal de orientacion
anticiclica.

Sobre la efectividad de la politica fiscal

Estos temas se relacionan con la discusion sobre la efectividadpdética fiscal que recorre a las
principales corrientes de pensamiento econémico. En la tradieigregiana, el gobierno deberia usar
activamente instrumentos contraciclicos de politica fiscal para poderensar shocks adversos por el
lado de la demanda. Esto luego abre el abanico de opiniones datresgsostienen la necesidad de
recurrir a acciones discrecionales cuando la estabilizacion fiscal aigematinsuficiente, y quiénes
aceptan la posibilidad de acudir a la misma sé6lo en condicionesxuoegcionales.

El enfoque keynesiano en su version mas tradicional y serectiasa en los supuestos de rigidez
nominal de precios y exceso de capacidad, de manera que el pralecerdnomia es determinada por
la demanda agregada. Se considera el multiplicador keynesiano enayw, de manera que una
expansion fiscal tiene efecto positivo sobre la demanda agregapeog@tto de la economia.

La visibn keynesiana acepta la posibilidad de desplazamiento de dieqmavada (“crowding
out”) a través de cambios en las tasas de interés y en el tipo de,cammgue esto no cambia el signo
del multiplicador fiscal. Si una expansion fiscal conduce a maytsas de interés (por ejemplo, por
financiarse con endeudamiento), esto repercutird negativamente soliezdedn.

Incluso, en los modelos de economia abierta tipo Mundellmifidg la suba de tasa de interés
atraera flujos de capitales externos, lo que depreciara el tipo téocaeteriorando la cuenta corriente
y asi compensando en alguna medida el aumento en la demanda agregadaltguge una expansion
fiscal?. Sin embargo, la dimensién de esto dependera del régimen caméiatin esquema de tipo de
cambio flexible, con movilidad perfecta de capital, se produce mpleto “crowding out” y la politica
fiscal se torna totalmente inefectiva; si, por el contrario existeégimen de tipo de cambio fijo, se
espera que la expansion fiscal produzca una menor suba eratadddsterés, haciendo mas efectiva a
la politica fiscal. Si ademas se considera movilidad perfecta daleapifa autoridad monetaria debera
aumentar la oferta monetaria para evitar aumentos de la tasa de(jpdeaémantener la igualdad entre
la tasa de interés local e internacional), lo que amplifica el efediekpansion fiscal.

Un punto adicional a considerar en relacién a los efectos de desplatzade demanda privada,
debe mencionarse el hecho que si los mismos tienen lugar despimpatto directo de la expansion
fiscal, el multiplicador sera mayor a corto plazo pero tenderé @cael correr del tiempa

Por su parte, en la visién neoclasica se sostiene el argumdattEdpiivalencia Ricardiana”, es
decir que la politica fiscal seria inefectiva ya que aumentos tengsoeari el déficit fiscal (sea por
aumentos de gasto o caidas de impuestos) tendran poco impatolssalemanda agregada, por
implicar incrementos futuros de impuestos. Si en cambiadosg considera para empujar la economia
son cambios permanentes en la politica fiscal, los problemas asos&delacionan con la generacion
de déficits fiscales permanentes y su consecuencia en altas tatasedadales.

Un aspecto a tener en cuenta al considerar la efectividad de leapfiitial es la posibilidad de
consecuencias inflacionarias asociadas a la misma. Por un lado,esaricetener presente que la
convalidacion monetaria de déficits fiscales podria provocar aumeetpsecios. Por otro lado, sera
importante conocer la situacion de la economia respecto de suctorgmbtencial: si la economia se

1 Citado en Braun (2001).
2 ver Hemming et al (2002), pag. 4.
3 Ver Auerbach y Kotlikoff (1987), citado en Hemmiagal (2002), pag. 6.

11



CEPAL - Serie Macroeconomia del desarrolfol§2 Sobre la evolucion del gasto publico sociaherérica Latina y ...

encuentra cerca de su frontera de posibilidades de produccion,alasigxpde la demanda agregada
puede generar inflacion. A esto Ultimo debe agregarse la naeigueden paises de menores ingresos, la
propensién marginal a consumir tendera a ser mas alta, goelel multiplicador fiscal seria mayor,
amplificando aun mas el efecto sobre la demanda agregada de un@exjsos.

Asimismo, se argumenta que la efectividad de la politica fiseabespndicionada por el nivel de
la deuda publica. Para bajos niveles de endeudamiento publicolif@apfiscal tendria efectos
expansivos, pero alcanzado cierto nivel de stock de deuda, tagdiscal podria tener efectos
contractivo$’(lo que es confirmado por analisis empiricos desarrolladpgIlpFMI'®). Esto tiene que
ver con los efectos que la necesidad de financiamiento del sectoopi#de tener sobre la percepcién
de riesgo soberano en la economia y sus consecuencias solasatasld interés, el desaliento o
desplazamiento de la inversion privada, la caida del valor dectv®s y el efecto riqueza negativo
asociado, lo que contribuye a la reduccion del consumo y per éada actividad econémica.

Es asi que la reduccion de los déficits fiscales, superadosscig@keles no sostenibles de
endeudamiento publico, puede tener efectos expansivos (0 &s duenismo podrian darse expansiones
fiscales de resultados contractivos). A esto se sumaria el heetdeficits publicos decrecientes seran
tomados por el sector privado como menores impuestos cesifuturos, lo que constituiria otro
estimulo a la inversion y el consumo. Asimismo, ajustesliés que permitan reducir permanentemente
el stock de deuda, contribuiran al crecimiento al reducir la datg#aria futura, las tasas de interés
reales y el riesgo pais.

Otro matiz sobre la efectividad de la politica fiscal es el planteadios andlisis de expectativas
racionales. La presencia de éstas tiende a adelantar ajustes en var@blesaptextos de expectativas
adaptativas ocurririan mas lentamente. Entonces los efectos deplazgode la politica fiscal seran
relevantes incluso en el corto plazo. De esta manera, mientrasparsiér fiscal temporaria que no
tenga efectos de largo plazo no afectard las expectativas, un canthangate en la politica fiscal
puede aumentar las consecuencias de desplazamiento de demanda, g& agentes econdmicos
pueden considerar que los aumentos en las tasas de interésegiacam del tipo de cambio persistiran
y creceran en el tiempd

Sobre la politica fiscal discrecional

Por politica fiscal discrecional se entienden todas aquellas acciomes sector publico lleva a cabo,
tanto en su rol de productor de bienes y servicios como darifeaicion de ingresos (es decir afectando
sus politicas de gasto en compras de insumos e inversiongansfierencias y de impuestos), con el
proposito de afectar la demanda agregada de la economia en elazto pl

Blinder (2006) sostiene que el uso de la politica fiscal disoratpor parte del sector publico (en
particular, cambios tanto permanentes como temporarios engdaestos) podra afectar los patrones de
consumo de los agentes econdmicos privados, de forma de s@whwizdo econdmico. Puntualmente
Blinder reconoce el rol primordial de la politica monetaria corasumento estabilizador pero apoya el
uso de la politica fiscal discrecional en situaciones de recesiorexsagmente largas o profundas o
cuando las tasas de interés se acercan a cero.

De manera similar, Taylor (2000)%ostiene que existe espacio para la politica fiscal discrecional
si es que el objetivo de inflacién de la politica monetarialgsaercano a cero, haciendo probable que
la tasa de interés de corto plazo sea cercana a cero en un contextside,rémrnando asi efectiva la
politica fiscal.

De todas formas, existe un conjunto no menor de criticasoadlel la politica fiscal discrecional.
Una parte de las mismas se vincula con las cuestiones de implegmenyacéfieren basicamente al

4 Ver Mohanty y Scatigna (2003).

5 Ver FMI (2008), pag, 186.

16 Ver Hemming et al (2002), pag. 6.
7 Citado en Budnevich (2002).
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habitual rezago existente entre el momento en que se detecta la nedesidizavencion fiscal y se
proponen los cambios considerados pertinentes, con el plazoeelogjumismos son aprobados e
implementados por los distintos poderes o ramas del EsEwoparticular, estos rezagos seran
especialmente importantes cuando la accion involucrada implique a®mpr adquisiciones
gubernamentales (es decir, el sector publico en su rol de prodadi@nes y servicios).

Esto llevaria a concluir que los cambios en los impuestos Igsetransferencias serian mas
efectivos como instrumentos fiscales para el logro de objesistabilizadores. Asimismo se sugiere
mejorar la focalizacion de los cambios en impuestos y transferegaiagje dirigir los cambios de
politica fiscal a quiénes con mayor probabilidad modifiques gatrones de consumo, hara que la
politica fiscal sea mas efectiva en afectar la demanda agtégada

Otro tipo de cuestiones que ponen en tela de juicio la efedivdd la politica fiscal discrecional,
se relacionan con la dificultad de su implementacidon en los casesodemia abierta con tipo de
cambio fijo. En particular, en casos de perturbaciones negatiVaseyistencia de restricciones al
financiamiento en los mercados internacionales de capitales, seriarivegrsajuste fiscal contractivo,
lo que podria ayudar a sostener la confianza de los inversemesrera de evitar fuga de capitales. Sin
embargo, es posible afirmar que los mismos inversores persigréonfianza y fugaran capitales si
perciben que la politica econémica (monetaria y fiscal) no lograraasécaconomia de una recesion

Un argumento que también lleva a cuestionar el uso de lacadigtcal discrecional es el que
sostiene que los responsables de la politica fiscal no soreadpamtevolentes que buscan maximizar el
bienestar del “agente representativo”. Es asi que al permitir accisoales discrecionales se estaria
dando una excusa para infringir la restriccibn presupuestarigeinf®ral del sector publico, a
hacedores de politica fiscal de “vista corta” (es decir, con una natasih de preferencia por el
presente) e influenciados por cuestiones polfficas

Por ultimo, otro argumento que cuestiona el uso de lagaofitical discrecional es que hard mas
trabajosa la tarea de la autoridad monetaria, que deberia dedicazasstugronosticar el tamafio y
oportunidad de las medidas fiscales discrecionales sino hubiemarwe de coordinacion entre los
responsables de las politicas fiscal y monetaria (necesidad desficonde politicas” o “political
forecasting”§".

Por su parte, basado en analisis empiricos para un conjunio dmpkises, FMI (2008) sostiene
gue las acciones de politica discrecional no han tenido tantos repagosostienen algunos criticos de
su utilizaciéon. Asimismo, este tipo de acciones fiscales hanotef@ttos moderados pero positivos
sobre el crecimiento del producto en los paises desarrolla@wgras que en los paises en desarrollo su
efecto ha sido menor. Esto es explicado en parte debido adblerpas de credibilidad; de hecho
evidencia empirica muestra que aumentos en la prima de rieagiomados con incrementos del stock
de deuda publica, pueden llevar a multiplicadores fiscales nedativos

Acerca de los estabilizadores fiscales automaticos

Se consideran estabilizadores automéaticos a los componentessigiyasto publico (tanto por el lado
de los ingresos como de los gastos) que responden auametite al ciclo econdmico, sin que medie
ninguna accion explicita por parte del sector publico. Su accidal eme permitiran (al relajar las

restricciones de liquidez enfrentadas por los individuos)ciedusuavizar las fluctuaciones del ingreso
disponible del sector privado, de manera que el ingreso didpatel sector privado fluctile en menor

18 Ver Blinder (2004).

9 Ver Vera (2008). En este sentido, la experienei@entina en el 2001 parece confirmar la vigedeid'trade - off” arriba sefialado
entre los objetivos buscados y las consecuenfaavas de una politica fiscal contractiva enagitexto indicado.

20 Ver Leith y Wren-Lewis (2004).

2L Ver Budnevich (2002).

22 \er FMI (2008), pag, 160.
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proporcion que el ingreso nacional a lo largo del ciclo econénoimo, efectos significativos en el
consumo privado.

Entre las partidas presupuestarias que potencialmente pueden awtharestabilizadores
automaticos, es posible distinguir los impuestos sobreingesos o las rentas de las personas,
impuestos sobre el valor agregado, impuestos sobre benelicias empresas y las transferencias por
beneficios por desempleo y otras relacionadas con el ciclo ecoAdmico

Los estabilizadores se pueden considerar como el mecanismo pporagiccual la politica fiscal
deberia responder de manera contraciclica a las fluctuaciones del prathdtioque no requieren
decisiones activas o discrecionales del sector publico y no satanfi@ la posibilidad de rezagos de
implementacion. Es por esto que tampoco afectan las expectativas mertados financierds Otras
virtudes gue se les asignan a los estabilizadores fiscales dotsnedt que serdn mas efectivos en lograr
estabilizacién, dado que son mas predecibles y no precisarian diedpfrecasting” por parte del
banco central.

Luego, el funcionamiento de los estabilizadores ser4 mejor cuadgltgrande” (en términos del
PIB) sea el sector publico, ya que el impacto de los misraot(por el lado del gasto como de los
ingresos) afectara mas a la demanda agregada de la economia en cuestion.

En este sentido, el tamafio creciente de los sectores publicos maides desarrollados desde la
2da Guerra Mundial habria contribuido a la estabilidad macroecoadméebido a la casi
proporcionalidad entre el tamafio de los estabilizadores automgtiebslel gasto publi8. Esto
reflejaria el hecho que la elasticidad de los ingresos publicos eanaea 1 (lo que los haria
“insensibles” al ciclo econdmico, sin presentar mayores cambios diengbo en la relacion
ingresos/PIB), mientras que los gastos serian inelasticosaa@nto econémico, de manera que la
relacion gastos/PIB se moveria de manera opuesta a los cambigeesueto. Es asi que el resultado
fiscal global tenderia a ser contraciclico (deteriorandose en cantixtmaida de la actividad econémica
y mejorando cuando las economias se recuperan).

Un concepto importante respecto a estos puntos es el resaltaodpir (1998): en economias
gue tengan mas apertura comercial y financiera (y por lo tantorsésanolatiles por estar expuestas a
perturbaciones externas mas intensas), el tamafio del sector ps#icomayor, lo que podria
considerarse como una reaccion “compensadora” a aquella volatilidad.

Otro aspecto que la literatura especializada ha tratado al analizar lanrelat® el tamafio del
sector publico y la volatilidad del producto, es el de la amig@n de los impuestos y el gasto publico.
El punto es que los estabilizadores automaticos no incides@de la demanda agregada sino también
sobre la oferta de la economia, a partir del efecto de los impusdire la produccion y sobre la oferta
laboral y salarios. Esto ultimo tendra efectos desestabilizadpess dependerd del nivel de los
impuestos.

En particular, Butiet al (2003) sefialan que el nivel critico de impuestos a particud#l un
aumento de los mismos tendria efectos perversos sobre laizstahil de la economia dependera del
tamafio de la economia: en economias mas grandes serd mayor el idgpdaso estabilizadores
automaticos sobre la demanda agregada que sobre la oferta de lmiac@u lo que el “umbral”
impositivo no desestabilizador sera mas alto.

Por su parte, Martinez-Mongay y Sekkat (2005) reportan escalemeia a favor de la idea que
paises con esgquemas impositivos mas distorsivos tengan eséatuitidad macroeconémféa

2 El supuesto implicito es que el cambio en el comsde los individuos frente a cambios en el ingaisponible ocasionados por el
funcionamiento de estabilizadores automaticosjed que dichos individuos enfrenten una restircce liquidez que afecte sus
posibilidades de consumo.

24 Ver Budnevich (2002).

% Ver Vera (2008).

% Ver Blinder y Solow (1974), citado en Debreinal (2008).

27 Citado en Debruet al (2008).
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Relacionado con estos puntos, debe mencionarse la posibilidédrelaeion entre el tamafio del
sector publico y la volatilidad del producto pueda no sexalinAl respecto, Silgonest al (2002)
presentan la idea de la existencia de un umbral de gasto ptdsigecto del PIB, a partir del cual
cambia la relacion inversa entre tamafio del estado y estabilidadndcan de manera que un
incremento en el gasto publico aumentaréa el nivel de volatilidedetmnomia.

Junto a esto, también se sostiene la idea que los estabilizadtmegiticos son mayores cuando
mayor es el tamafio de la economia, pero que a su vez esto ticoe pdeaiciosos sobre la eficiencia y
el crecimiento econémiéd

En la literatura se sefiala también un conjunto de razones queEmiten que los estabilizadores
fiscales automaticos “trabajen”, al menos en la magnitud deseadaldntnismas es posible sefidlar

i) El impacto de los estabilizadores automaticos dependera de lastasgal consumo a los
cambios en el ingreso disponible, y esto estara condicionad® garacteristica temporaria o
permanente de los cambios en la economia.

i) Existe un riesgo de que los estabilizadores automaticos femcinAs durante las caidas de
actividad econdmica que en los periodos de auge.

iii) Los estabilizadores pueden estar limitados porshajasticidades impositivas respecto al
PIB, y por bajas participaciones de los impuestogleproducto de la economia. Esto es
particularmente relevante en el caso de los pé&sie@americanos, donde se combinan el
menor tamafio de los sectores publicos (y por ead@ddén ingresos impositivos/PIB),
con la menor participacion relativa de los impusstola renta en comparacién a los
paises desarrollados.

iv) Si el funcionamiento de los estabilizadores por el lado del gastm contexto de recesién
llevan a un rapido crecimiento de la deuda publica, los agentes décosdrodrian dudar de
la capacidad del gobierno de cumplir con los compromisos sblparon de gasto publico,
impuestos y pago de la deuda, reaccionando con la acumulacion des gitecautorios, lo
gue contrarrestaria en parte el funcionamiento de los estabilizadores

v) Es posible sostener que el efecto estabilizador automético dienpoestos sobre los
beneficios corporativos podrd ser menor, si es que la propigeldds acciones de las
empresas estan concentrados en individuos que no enfrentar&oiogsts de liquidez.

vi) Por el lado de los gastos, en pocos paises enralksaxisten esquemas de seguros de
desempleo de real dimension, y por lo tanto lasstesencias por este concepto no representan
una categoria importante de gasto publico que seararekelacion al ciclo econdémico.

vii) Asimismo, el efecto de los estabilizadores automaticos existgotes lado del gasto puede
ser practicamente anulado si otros componentes del gasto p@Esle@nrociclicamente.

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

2 Ver FMI (2008), pag, 160.
2 Ver, entre otros, Budnevich (2002) y Mohanty yt&rea (2003).
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IIl. La evolucion de las finanzas
publicas en América Latina

La evolucién de las finanzas publicas en la

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

En primer lugar, vale la pena revisar el panorama fiscal general de

la region en las ultimas dos décadas. Como surge del grafsonbtable

el cambio que los paises de nuestra region han experimentado en los
Ultimos afios, logrando superavits primarios desde el 20@4ieante (e
incluso superavits globales en los Ultimos afios), cuando dategstica
principal de la situacidon fiscal fue la persistencia de déficibaiks
desde principios de los '90, acompafiados de déficits primdasde
mediados de la década pasada.

Esta mejora fiscal se mantuvo hasta 2008, cuando se hicieran senti
los efectos de la crisis econdmica internacional sobre los asgnesr lo
gue se paso6 de un superavit global de 0,3% del PIB en 200déicit de
0,4% del producto en 2008, lo que se acerca a los valoresad#eoada
atrds. La mencionada caida de recursos fiscales es particularmente
relevante para los paises especializados en productos basicos (cuyos
precios crecieron de manera notable hasta 2008)

La mejor conducta fiscal hasta la crisis internacional de 2008-200
tuvo su correlato en la reduccion del peso de la deuda pubkta (d
Gobierno Central), que luego de estar por sobre el 50% Beté&dde
principios de los afios 90 y haber llegado ser poco meno8%ehdtes de

30 Este acapite se basa en Bello y Jiménez (2008BAC (2009b).

31 \er CEPAL (2009b).
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la crisis asiatica, crecié hasta ubicarse casi en el 60% del PIBO2ny2actualmente se encuentra en
torno al 30%.

GRAFICO 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PRINCIPALES INDICADORES FISCALES
DEL GOBIERNO CENTRAL, 1990-2008

(Porcentajes del PIB)
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Fuente: CEPAL.

La evolucion macroecondémica y la politica fiscal resultante de #dsep de la regién ha
observado significativos cambios y procesos de reforma durapégietio bajo analisis, siendo posible
destacar cuatro grupos de reformas relevantes. Por el lado d®desos fiscales, se mantuvo el
comportamiento observado a fines de la década del ochenta, refandgomenor participacion de los
ingresos generados por el comercio exterior, cuya sustituciddujco a la rapida difusion y
fortalecimiento del IVA.

Por el lado de los gastos, se consolidd la reduccién denlciefigs de los sectores publicos en la
provision de diversos bienes y servicios publicos, inclugdadncorporacién de capital privado en el
desarrollo de infraestructura de servicios publicos.

Adicionalmente, muchos de los paises de la regi@mgarcaron en procesos signados por politicas
de reasignacién de potestades y competencias erdrenigeles de gobierno. Dentro de la alta
heterogeneidad que caracteriza a la region en t@smimstitucionales, en las ultimas décadas se ha
observado una creciente descentralizacion de respliesdds desde los gobiernos centrales a los
gobiernos subnacionales. Como resultado, los galsesabnacionales desempefian una funcion mas
importante en la gestion de los asuntos publiaicjpando en forma creciente en sus cuentas psblic

Por udltimo, durante la Gltima década varios paises de la ribgiénon adelante reformas en sus
sistemas de pensiones, introduciendo componentes de capitalitadididual®™ y siguiendo una
tendencia que inaugurd Chile en 1981. Estas reformas han tenidgortante impacto en las cuentas
publicas de los paises de la region.

En lo que se refiere al sistema tributario, las reformas baifisado un importante cambio en el
nivel y estructura. En lo que se refiere al nivel de los iogrdiscales el incremento fue muy
significativo y generalizado: de acuerdo con CEPAL (2007b) la dac#n fiscal promedio de la region

%2 De acuerdo con CEPAL (2006), las reformas intraths pueden clasificarse en tres grandes tipogidaipo sustitutivo, las que
incluyen la introduccion de regimenes paralelt&syque establecen modelos mixtos.
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en 1990-1995 equivalia al 15,6% del PIB, en el periodo-2006 fue del 16,3%, en 2001-2005 de un
17,4% y en 2006-2007 representd un 20% del producto.

Por el lado de la estructura, la necesidad de sustituir recursesnigntes de impuestos al
comercio exterior ha tenido como respuesta la rapida difusiéntajeicimiento del impuesto al valor
agregado en toda la region. También ha aumentado la recaudacibpuktto a la renta, si bien menos
qgue el IVA. A esto se suma, en los Ultimos afos (hasta 26D8jecimiento de los ingresos fiscales
provenientes de la explotacion y produccion de productos baéigndamentalmente energia y
alimentos) como producto del fuerte aumento de sus precios.

Un punto especial a considerar, y que matiza la vigencia de lasdersdetién mencionadas, es
el grado de ejecucién de las reducciones impositivas e incrementgmsiel para contrarrestar el
impacto de la crisis. A su vez, este nivel de implementaciéendiepa del espacio de maniobra fiscal,
gue varia mucho de un pais a otro, segun los ahorros axloswn los buenos tiempos, el grado de
rigidez del gasto, la duracion de la crisis y la posibilicaemteudardd

La evolucion del gasto publico total y social en la region

En relacion a la evolucion del gasto publico en la region #8886 y 2008, es posible ver que, en base a
la informacion disponible a nivel de gobierno central y comgpresenta en el grafico 2, a partir de
comienzos de esta década el nivel del gasto publico ha crecido sowimtig, ubicAndose en 2008 casi
5 puntos porcentuales del PIB por encima del promedio d80o&h 34,2% mas alto que en 1990). En
términos de la composicion del gasto de los gobiernos cengral@snérica Latina, es posible ver un
crecimiento del gasto corriente primario en los Ultimos afids;omso una recomposicion relativo del
gasto en capital respecto de la década anterior.

GRAFICO 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GASTOS DEL GOBIERNO CEN TRAL, 1990-2008
(Porcentajes del PIB)
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Fuente: CEPAL.

3 \Ver CEPAL (2009b), pag. 37.
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De todas formas, estos fendmenos no son homogéneos pagdskes ge la region y, como se
mencionara antes, también estan influenciados por las distintaestss de politica fiscal frente a la
crisis por parte de los paidés

En algunos casos es posible ver subas del gasto publiewenal 5% del PIB en el periodo
considerado, tales como Colombia, Paraguay, Bolivia, Amggntiruguay y Ecuador, en otros casos lo
que se presenta son subas modestas o sin variaciones, comersa ebsEl Salvador, Honduras,
México, Venezuela y Costa Rica. Por Ultimo, se dan situacionesmyestran una caida de la
participacion del gasto publico de los gobiernos centrales enodlicto de la economia, como ha
ocurrido en Pert y Chife

GRAFICO 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GASTOS EN INVERSION FIS ICA
Y OTROS GASTOS EN CAPITAL DEL GOBIERNO CENTRAL, 199 0-2007
(Porcentajes del PIB)
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Fuente: CEPAL.

En el Gréfico 3 se presenta la evolucion de la inversion fiditaasgo distintivo es el hecho que
en la presente década el nivel del gasto publico en capital (glab#ds dyobiernos centrales en la
regién, ha sido mas elevado que en los afios '90 (3,2% \&&Msdel PIB). Sin embargo, esto no es
exactamente el caso respecto de la inversion publica, cuyo nital aecido en los ultimos 10 afios.
De hecho el promedio del gasto en inversion en cada década fué.deh Darticular, y a pesar de la
recuperacion que tuvo lugar en 2007, para 2006 se alcanzé elaisddajo de la serie, salvo para los
afios 1990/91, caracterizados por los fuertes ajustes de contlenzss década.

En el Grafico 4 es posible apreciar la evolucion del gasto ctar{gara el nivel central). Un
primer punto a destacar es que el periodo 2000-2007 el gasiente es 2 puntos mayor que en el
decenio previo (15,5% vs 13,5% del PIB). Entre los factqoesexplican este hecho, estdn el aumento
en los salarios (que pasaron de 4,2% a 4,7% del PIB promedias periodos comparados). Un punto
importante es que, a pesar de la mejora fiscal, el pago de intezdsededida no cayé en términos del
PIB; al contrario, pasé de 2,2% a 2,4% del PIB en las dos agcamsideradas). Por Gltimo, como

34 Para una revision de las acciones fiscales fitaerisis en la region, ver Kacef y Jiménez (3009
% En realidad, el caso de Chile mostré una caidaigiel de participacién del sector publico en landeda agregada de la economia,
hasta el afio 2008, cuando en respuesta a lalaisgsun crecimiento del gasto total en casi 2,80tB.
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factor que explica el crecimiento del gasto corriente es necesario dedtacacimiento notable del
gasto en transferencias, que pasa de 5% a 6,3% entre los '@@cata actual.

GRAFICO 4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GASTO CORRIENTE DEL GOB |IERNO CENTRAL, 1990-2007
(Porcentajes del PIB)

8

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

m Sueldos y salarios m Compra de bs. y ss. Subsidios y transf. corrientes @ Intereses m Otros

Fuente: CEPAL.
GRAFICO 5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GASTO SOCIAL TOTAL, 199 0-2007
(Porcentajes del PIB)
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Fuente: CEPAL.

A su vez, en el grafico 5 se presenta el comportamiento delpydstoo social en nuestra regiéon
desde 1990. En particular, es posible mencionar un crecimierBqpdntos del PIB entre 1990 y 2007
(de 9,7% a 12,6%, i.e. poco mas de 32%). Este crecimiento mraeyor los incrementos
experimentados en diversos paises de la region: Brasil (pasésd 11 puntos del PIB a 15% en el
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periodo analizado); México (crecié desde un 6% en 1990 a 119%04%); 3/ paises como Nicaragua,
Paraguay y Venezuela (se registraron incrementos de entre 4 y 5%).

Por ultimo, en el grafico 6 se presentan los cambios querduviugar para los componentes del
gasto social. Acompafiando el crecimiento del gasto social tot&bh)(38s posible destacar el
crecimiento del gasto en educacion (en promedio 37%), el compapuenteas impulsé el aumento del
gasto social en la regioén. El resto de los componentes creciérar medidai) el gasto en vivienda y
otros (que incluye a las diversas formas de asistencia sociak&mzgli y es de menor participacion
relativa (en torno al 1% del PIB), se increment6 en un 29%l, gasto en seguridad social lo hizo en un
25%;iii) por su parte, el gasto en salud es que menos ha crecidonsiilés.

GRAFICO 6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: COMPONENTES DEL GASTO S OCIAL
PROMEDIO PERIODOS SELECCIONADOS EN 1990-2006

(Porcentajes del PIB)
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Fuente: CEPAL.
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V. Caracterizacion ciclica de la
politica fiscal en América Latina
y el Caribe

En la dltima década se ha generado una importante literatura en relacién
con la caracterizacion de la politica fiscal y su relacion con el ciclo
econdémico en la regidn. La principal conclusion a la que haadéeg
diversos estudios es que la politica fiscal de América Lateree tun
comportamiento prociclico. A continuacion, se presentararetagtados
alcanzados en este trabajo relativos ciclicidad del gasto publicaste g
social en particular.

Sobre el comportamiento ciclico de la politica
fiscal en la regién

Uno de los primeros trabajos que analiza estos temas es el kdarro
por Gavin y Perotti (1997). Estos autores sostienen quantt las
recesiones el consumo del gobierno de los paises de la regionuye y
los impuestos incrementan, mientras que durante las expanpaseeto
contrario. En este sentido, la politica fiscal en América Latmaoe
diferir de la de los paises de la OECD. Igualmente, en el proyied
paises de la region presentan una mayor prociclicidad de tiegfiscal
que los paises asiaticos y de otras regiones.

Otros trabajos desarrollados en esta materia quoneen a
Catao y Sutton (2002), Kaminskit al (2004), Alessina y Tabellini
(2005), Talvi y Végh (2005), Alberola y Montero (), Aldunate y
Martner (2006), Clementst al (2007) y Bello y Jiménez (2008), que a

23



CEPAL - Serie Macroeconomia del desarrolfoll§2 Sobre la evolucién del gasto publico sociaherérica Latinay ...

pesar de diversas aproximaciones metodolégicas llegan a conclusioiieses en cuanto al caracter
prociclico de la politica fiscal en la regfén

Un andlisis puntual sobre politica fiscal discrecional (reladanbasicamente con el gasto
publico) y estabilizadores automaticos (relacionados con lassist tributarios) es el presentado en
Perry et al (2008). En especial, se destacan resultados qcemnimgie la politica fiscal discrecional en
América Latina ha sido basicamente prociclica y que no se destacas figcsles relevantes cuando
los coeficientes de deuda crecen, como seria requerido para aleasurstehtabilidad a largo plazo del
sector publico.

En el trabajo antes mencionado se presentan diferentes estimadalizsdas por Suescun
(2008) acerca del efecto de los estabilizadores automaticos,ddsaguprobado ser mas débiles para
América Latina que para paises industrializados. Esto se vingulzuestiones antes mencionadpsi
tamafio relativo del sector publico en la econoiiida baja participacion de los impuestos a la renta en
el total de los recursos tributarios de los paises latindeanes. Asimismo, se sefiala que las acciones
de politica discrecional y los efectos de los estabilizadores aitom&e mueven en sentido inverso,
cuando seria necesario que lo hicieran en el mismo sentido, pardqgrdr efectos estabilizadores en
la economia.

Una caracterizacién mas refinada sobre la politica fiscal en la regigresentada en Bello y
Jiménez (2008). Estos autores buscan una caracterizacion de ladgaep ciclicas de la politica fiscal
de nueve paises de América Latina tomados individualmente (andiferde los habituales analisis
regionales agregados). Para esto, utilizan datos trimestieal@sepperiodo 1990-2006, y consideran
componentes fiscales desagregados tanto por el lado del gasiodeolws ingresos (a diferencia de
otros trabajos que consideran grandes agregados como ingrastosp resultado, tomados de forma
anual y para la regién su conjunto). En particular, la carstitarciclica de la politica fiscal es obtenida
calculando las correlaciones entre los componentes ciclicos de curldgiesos conceptos de gasto
fiscal utilizados y el ciclo del PIB.

Los principales resultados de esta investigacion revelan que itcgpdiscal de Argentina,
Bolivia, Colombia, México, Perd, Uruguay y R.B. Venezuela ida prociclica en el periodo bajo
andlisis. Segun los autores, en los buenos tiempos (es demido el PIB estd por encima de su
tendencia), el componente ciclico del gasto primario es positaeso contrario ocurre en los malos
tiempos. En contraposicion, la politica fiscal de Chile y Bes aciclica. En ninguno de los casos
analizados la politica fiscal responde al patron que se obsenes @aises industrializados. En tal
sentido, un resultado comuin a todos los paises es qudtieapiidcal, para el periodo analizado, es no
contra ciclica.

Es asi que es posible concluir que la politica fiscahmérica Latina ha fallado en desarrollar
su funcion de estabilizacion de la economia, a pdetilas distintas evidencias en los estudios antes
mencionados.

Esta caracterizacion es de relevancia, ya que el hecho que la politicadisiesiarrolle un papel
estabilizador de la actividad econdmica, y por lo tanto introduzaduente adicional de volatilidad a la
economia, tiene su correlato negativo en el aumento de los nieghedbkza y el empeoramiento en la
distribucién de la riqueza. Esto cobra particular importancia aieep subdesarrollados, como es
demostrado por Pallage y Robe (263jue encuentran que una mayor volatilidad del ciclo de negocios
esta asociada a un mayor costo en términos de bienestar.

Sobre el comportamiento ciclico del Gasto Social

Junto a las conclusiones presentadas en el acépite anterior, tifeestara especializada ha llegado a
conclusiones similares sobre es el caracter prociclico del gasto encianérica Latina. De esta

% Un punto que debe destacarse en el caso de Bdllngnez (2008), es que encuentran que la pofitical seria prociclica en los
casos de Argentina, Bolivia, Colombia, Per(, Urygu&.B. VVenezuela, mientras que seria aciclicm®oasos de Brasil y Chile.
%7 Citado en Bello y Jiménez (2008).
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manera, aunque el propésito de los gobiernos pueda ser favorépesteger” a los sectores mas
afectados por las crisis econdémicas, la caida del gasto publico esoaiiiaciones de recesiones es la
regla en la region, lo que se constituye en una severa restijianiduna gestion del gasto social que
logre afrontar las consecuencias negativas de shocks econdmiemsoadv

De hecho, como muestran Aldunate y Martner (2006), existaltanprociclidad del gasto social
respecto del PIB en América Latina, pero distinguen a su vezdivgrsos casos segun los paises de la
regiéon. Su conclusién es que la elasticidad seria mayor eados en que el gasto social era menor a
comienzos de los noventa, y esto explicaria el bajo nivel de léisidkdes del gasto social en los casos
de Argentina y Brasil. Este mismo tipo de conclusiones seseptadas en CEPAL (2007a), donde se
destaca el caracter prociclico de las politicas de gasto social publacoegion, asi como los mayores
avances por parte de los paises de menor desarrollo relatigdegtimar recursos a las politicas sociales
en los ultimos 15 afios.

Los resultados anteriores también se corresponderian con ksdolst por Hicks y Wodon
(2001), y se explicarian por el hecho de que los gobiernestamt proteger a los sectores mas
vulnerables y afectados por crisis, pero estan limitados pgoedzsidad” de emprender ajustes fiscales.
Hicks y Wodon (2001) sostienen que los gobiernos de l&rresgn “pro pobres” pero “cortos de vista”,
ya que el gasto social crece rapidamente en las expansiones econémiegpsto social focalizado
por persona pobre cae el doble que el producto en las recesiones.

Frente a estas conclusiones, debe mencionarse lo sefialado poy BraGnesia (2003). Estos
autores sefalan que el gasto social es menos prociclico que dbtasto que entra en contradiccién
con lo antes sefialatfo

Otros resultados relacionados con estos estudios sontérsduls por Clementst al (2007), que
muestran que en América Latina, a partir de un andlisis basadodtasificacion econdémica de los
gastos, el gasto de capital es mucho mas prociclico que los dempsneotes del gasto publico,
aunque no hacen una distincion del gasto social (mayoritarianentpuesto por gastos corrientes,
dado el peso de los salarios en muchos servicios socialestpsqudr el sector publico).

No obstante, mas alla de las razones de tipo metodoldgicormatfvo que puedan explicar las
diferencias acerca de la mayor o menor prociclidad del gasto pubtied en relacion al gasto publico
total, surgen dos conclusiones que no deben ser dejadasde lad

i) el caracter prociclico del gasto social en su conjunto para kespdd la region parece no estar
en duda, lo que no es un resultado deseable, en particular &ciosias de caida de la actividad
econdmica, y que indudablemente genera un desafio al diseficiy gleska politica fiscal.

ii) parece necesario lograr una caracterizacion desagregada de los distilfoaentes del gasto
social en cuanto a su prociclidad o no, y cual deberia ser sutam@mto deseable, ya que los analisis
agregados que hasta aqui ha planteado la literatura no parecen debiv mi momento de
recomendaciones de politica.

Sin embargo, no existen hasta el momento desarrollos de gagéti que hayan indagado sobre
el comportamiento ciclico de los diversos componentes del galstico social (es decir, a partir de una
apertura por finalidad y funcién) en América Latina. Esta tareaesedrada en el proximo acapite de
este trabajo.

Caracterizacion ciclica del gasto publico social

Con el proposito de analizar la relacion entre los distintogpooentes del gasto publico y el nivel de
actividad en un conjunto amplio de paises de América Latina y ibleCan esta seccion, se estiman las
elasticidades de largo plazo de los distintos componentes dekgasdl respecto al PIB.

% Estos autores presentan resultados a nivel de(gmis 14 paises de América Latina y el Caribe)base de datos corresponde al
Panorama Mundial del FMI y tiene datos anualed&l@980 para el gasto social. Este Ultimo es cereih de manera agregada.
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La metodologia empleada es la desarrollada por Akitoby, Clemeotioy (2006), que estos
autores aplican a datos de gasto total, gasto corriente y dastapital para paises en desarrollo.

La fuente de informacion del presente trabajo ewrimicion anual de los componentes del gasto
social (con una clasificacion presupuestaria potidiad y funcion) que compila la Division de Desdool
Social de la CEPAL. La misma cubre desde 1980 & p@éa un conjunto de paises de la region, mientras
gue para otros, la informacién sobre gasto socialsy c@mponentes esta disponible desde 1990. La
informacién disponible est4 expresada en términcstaotes (délares estadounidenses de 2000).

Los resultados obtenidos (Ver Tabla 1 adelante) permiten veplatante prociclicidad de los
componentes del gasto social. A continuacién se presentara elonsgelesto y la estrategia de
estimacion. Después se comentaran los principales resultados alsanzado

Modelo

Suponiendo que hay un estado de equilibrio entre el gasiopwtel producto dado por: (Xp = AY?
donde G representa el gasto publico en términos realesrééegga el nivel de actividad real§ es la
elasticidad constante de largo plazo del gasto con respecto avAlddrpositivo ded implica que el
gasto publico aumenta con la renta nacionalsi 6 es mayor que uno el gasto publico aumenta mas
rapidamente que los ingresos naciorfdles

La ecuacion (1) también puede ser escrita en forma lineal cgraoa + dy (2) si seguimos la

convencién de dejar una minUscula para designar el logaritmo @eiddle representada por la letra
mayuscula correspondiente.

Si el ajuste del gasto a su estado de equililgries gradual, entonces el nivel de gasto va a

responder a los cambios transitorios del producto, y ggadesd gradualmente hacia su equilibrio. Para
capturar este avance gradual, se escribe una relacién dinamica entrengdéagte la inclusion de los
valores retardados de ambas variables que especifican un rezagaidéstiltorregresivamente para
cada categoria de gasto i en el periodo t:

git =/'I+ag,t—1+ﬁOYI +181Yt,—1+£t‘ (3)

Luego corresponde responderse la pregunta: ¢ Bajo qué coaditdaagcuacion dindmica genérica
(3) esta en consonancia con la relacion de equilibrio de largo @¥2dresolviendo la estatica, en
estado de equilibrio asumiendo que la produccion se encuergtargvel de estady , e ignorando el

término de error:
g=pu+rag+f By
é: H ﬁo /81 5=ﬁ0+/81
1 a 1 a Con 1-0’

Mas en general, se podria permitir que la produccion crezca a la tasaegte caso, la Unica
diferencia es que el plazo se convierte en constante, que dependdde geflejar el estado de
equilibrio, la ecuacion (3) se puede reorganizar como un modelaridecion de errores:

9 G :/’[+agi1—l+ﬁ0yt +131X—1+‘9 — 0 1+ﬁ0yt—l_:80yt—l+£t
Byt B)
1-a)
Ag, =p+BAY, +(@-D)[ 9,1~ 0y, |+& Ag, = p+ BAY, +y][ 9,,-0Y, | +4

cony=(a-1) (5

Ag;, =+ BAY, +(@-1)g,_,+ (l-a)y.,tg

%9 Es coherente con una interpretacion amplia diejlale Wagner”.
40 Esto seria compatible con una interpretacionatatde “la ley de Wagner”.
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,[9’0Ayi’t se puede interpretar como el impacto a corto plazo de la prodwestiéhgasto ys,

como la elasticidad del gasto publico con respecto al productdcaptazo. El plazo de correccién de
errores){ g, ,, — 9, ,] recoge las desviaciones de los estados de equilibrio, cbeiqudlilargo plazo,

donded es la elasticidad el largo plazo del gasto plblico con respegtodaicto, ey es la tasa a la

cual el gasto del gobierno se ajusta a los desequilibrios pagedfmas, la ecuacion (5) puede ser
reescrito como (6) a continuacion y luego se utilizara para chapsoexiste una relacion a largo plazo
entre el gasto publico y el producto.

Ag, = u+ LAY, +yg, -0yt

AG, = A B, +Y A1t PV E ) B=40 o)

El coeficiente de largo plazo9g, puede recuperarse simplemente dividiendo el coeficiente
estimadog por ).

Estrategia de estimacion
A continuacion se presentan los pasos realizados para estimagledb ranteriormente planteado y los
resultados obtenidos en cada una de dichas etapas:

1. Dado que la estimacién de la elasticidad del gasto mediante la lestartradicional de
regresion por minimo cuadrados en series temporales con varial#stacionarias, como el
gasto publico y el PIB, existe el riesgo que las regresiarezarf espurias, la primera etapa
consiste en comprobar que la serie es estacionaria. Para elloizaesUtiést de raiz unitaria
de Dickey-Fuller ampliado (DFA) que es sensible a quiebrescastales en las series. Bajo
este test, si se acepta la hipétesis nula se esta en presenciardeeso de raiz unitaria,
mientras que si se rechaza y se toma la alternativa es estacionario.

Especificamente, el primer paso consiste en aplicar el test DFA aicadke las series los
logaritmos de los gastos y del producto. El resultadeptado es que las series de los log en
nivel son integradas de orden uno I(1), esto es, si seif@xentia una vez se vuelven
estacionarias 1(0), es por esto el modelo elegido trabaja coval@bles en diferencias.
Asimismo, otros test interesantes para testear estacionariediad sienB de Bartlett y Q de
Pormateau que arrojan las mismas conclusiones, por lo cuah mpoesentados.

2. Se estiman las elasticidades de los gastos publicos a largo ptarespecto al producto a
través de la adaptacion al modelo de correccion de error (MCE) dddeignes funcionales
consideradas para cada pais. En los casos en que los coeficimi@gdossson importantes,
es decir individualmente significativos y distintos de ceeopuede recuperar la elasticidad a
largo plazo, presentadas en la tabla a continucion

Resultados alcanzados
Los principales resultados obtenidos a partir de las estimadiemadas adelante se presentan en la
Tabla 1 a continuacion (se presentan los valores estadisticangeifieadivos).

La primera conclusion a destacar es que para el conjunto de Amaétina, Ltanto el gasto
publico total como el gasto social en particular son fuertemeotécficos; y esto mismo se ve para la
mayoria de los paises de la region.

41 E| altimo paso consiste en evaluar la solidezoderésultados a la posibilidad de endogeneida@lante, se contrasta la existencia
de relaciones de causalidad entre las variablesqaala uno de los paises. El instrumento pararimedira el test de causalidad de
Granger realizando un test de Wald, donde la égi®inula es que la explicativa no causa la exgaicBste test no arrojé objeciones a
los resultados presentados.
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CUADRO 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
ELASTICIDADES DEL GASTO SOCIAL Y SUS COMPONENTES RE SPECTO DEL PIB

Pais Gasto Total Gasto social Educacién Salud Seguridad Vivienday

Social otros
Argentina 0,8733 1,4341 1,7675 1,2800
Plurnacionalde) 05227
Brasil
Chile 0,6611 0,7606 1,2112 1,1899 0,5291
Colombia 1,8521 1,9627 1,3693
Costa Rica
Ecuador 1,1699 4,3539
El Salvador 0,9136 -0,2179 0,2587 -6,1470 5,7141
Guatemala 2,1243 1,2109 1,5746 5,2347
Honduras 0,7435 2,0176 2,6599 2,0265 1,9971
México 1,8722 7,4837 2,7970
Panama 1,3058 1,2463 1,6895 -1,8858
Paraguay 2,9133 3,0383 3,6623 2,0830
Perd
Rep. Dominicana 2,0238 1,4001 1,1155 1,4426
Trinidad y Tobago 1,2312 0,8489 6,7549
Uruguay 1,3352 1,6744 1,5564 1,8770
\égﬂ\‘f;‘f;'f; (gee)pub”ca 0,9446 1,4764 1,1982 3,2931
América Latina y el Caribe 0,8733 1,4341 1,7675 1,2800

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de CEPAL.

El resultado mencionado sobre la prociclicidad del gasto pldgicmrresponde, como ya se vio,
con las conclusiones de la literatura sobre el tema.

La segunda conclusion, y que esta directamente relacionada con ekgudidipular del analisis
empirico llevado adelante, es que el agregado de América Latina aribké @l gasto social es mas
prociclico que el gasto publico total, actuando de manera contrapatrah deseable. Esto mismo
ocurre para la mayoria de los paises para los que los resultaeioisias son significativos.

En relacion a los diferentes componentes del gastal sel mas prociclico es el Gasto en Vivienda
y otros, aungue también el gasto en Seguridad Sesigta ser muy prociclico en diversos casos.

Respecto al gasto en Educacion, el mismo es un componente progiekaelevante sefialar que
resulta serlo en mayor proporcién ain que el gasto social enrgunto. Por ultimo, también debe
mencionarse el caracter prociclico del gasto en Salud.
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Posibles causas para una politica fiscal prociclica  *

Caracterizada la prociclicidad de la politica fiscal en nuestra reg®importante repasar posibles
explicaciones a dicho comportamiento que se han tratado en laitderat

A continuacion se revisan diversos analisis, que apuntgndgbiles instrumentos de politica
economicaiji) la estructura econémicid) la volatilidad externa; w) elementos de economia politica.

En primer lugar debe considerarse que, como destacan Jiménez \efir(#0b6), los ingresos
fiscales fluctian siguiendo el ciclo econdémico, y esto es més fo@ra aquellos tributos que gravan las
actividades mas ciclicas. Ademas, la volatilidad en los preciossdbidnes o0 recursos primarios
acentuara las fluctuaciones de los ingresos en los casos de aga&ls mas dependientes de la
explotacidn de estos recursos.

Otra posible causa se relaciona la dificultad de determinar ladoosiclica de la economia. El
resultado fiscal se encuentra condicionado tanto por decisioneglitiecapeconémica cuanto por la
situacion ciclica de la economia. Para poder comprender la situatah $e torna entonces necesario
el desarrollo de medidas o indicadores que permitan removefeld®s de los ciclos econdémicos o de
negocios, es decir oscilaciones transitorias del nivel de actjvidde los ingresos y gastos publicos
gue automaticamente ocurren en situaciones de recesion o expanidéactiédad econdmica. Esto
implica considerar la existencia de algun nivel de “output gapfeohila de produccion para ver si el
producto o nivel de actividad es alto o Bajé\firmar que el nivel de actividad real es alto o bajo se
vincula con algun tipo de definicion de un “punto de referendta’.la literatura vinculada se han
presentado un conjunto de posibles “puntos de referencia” pareedigla del ciclo econdmico, entre las
gue se puede mencionar el nivel del producto potencial o la tendehgicducto definida segun alguin
filtro estadistico. Mas allad del método seleccionado, las estinecipmeden ser muy sensibles a la
disponibilidad de informacion (en tiempo y calidad), la extendel periodo de muestra y las revisiones
de datos. Sin embargo, la dificultad de definir la situacioncaide la economia pueda brindar una
explicaciéon general para la prociclicidad de la politica fiscal en muBesgion, ya que ello supone un
error sisteméatico por parte de los responsables de lacaatitondmica, tanto en situaciones de caida
como de crecimiento de la econoffiia

Otro grupo de estudios trata de explicar el caracter prociclica gelitica fiscal en nuestros
paises a partir de explicaciones relacionadas a cuestiones de econdtices pok se basan en la
presencia de presiones politicas que hacen que los estados aumgagta plblico en situaciones de
expansion econdmica. En particular, Tornell y Lane (1999)admstla presencia de un “efecto
voracidad”, que sugiere que la presencia de ingresos fiscales exmsiosglidesata una guerra de
apropiacion por dichos recursos que termina forzando a lésrgob a aumentar el gasto publico. En el
mismo sentido, Talvi y Vegh (2005) plantean que la debili#aths instituciones fiscales impide que los
gobiernos puedan enfrentar situaciones de mayores ingresossfigsaporales.

En relacion a esto, también deben las dificultades de econonif@apakociadas al ajuste
contraciclico de la politica fiscal. Esto es asi ya que la mayerilasdrubros de ingresos y gastos
publicos no son susceptibles de adecuarse completamente al ciclo iecongim generar otros
problemas. Basta considerar los casos del empleo y los symlttisos: tal vez resulta “facil”
incrementar sueldos y contratar mas empleados publicos en com&edsivos pero parece mucho mas
dificil ajustar a la baja la dotacién del servicio civil 0 redueimuneraciones en un contexto de
crecimiento econdmico. Un analisis similar puede hacerse respectoededaion de tasas impositivas
en situaciones de caida de la actividad econdémica. Esto parece mascamptgrar cuando fuera
necesario reducir la demanda.

42 Este acépite se basa parcialmente en Ruiz dell€42009).

43 Si la brecha de produccion fuera positiva (esrdegie la produccion efectiva u observada es smparia potencial o de tendencia)
los ingresos serian mayores y menores los gastudala razones exclusivamente ciclicas, por loejuesultado fiscal seria peor de
lo que parece (y viceversa si fuera negativa).

4 Ver Balassone, F. y Kumar, M. (2007).
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Otras explicaciones abordan la prociclidad de la politica fiscalta gal comportamiento del
acceso al financiamiento privado y externo por parte de logmaoisi Para los paises de la region, las
caidas en el nivel de actividad suelen estar acompafadas de un menoa fuxesercados de capitales
por parte de sus gobierfdses decir que la pérdida de confianza de los inversores egrspegtivas de
las economias se da cuando las necesidades de financiamiento soesrpaya afrontar potenciales
problemas de liquidez.

Este tipo de factores se vera reforzado en la medida que la deuita gébhaya emitido en
moneda extranjera, lo que exacerba el peso de los pagos por séevieiodeuda en contextos de
volatilidad del tipo de cambio. Otro factor a considerar es & @structura temporal de la deuda: en los
paises en desarrollo, la misma tiende a ser de menores plaqos,doede alimentar el comportamiento
prociclico de la politica fiscal.

Junto a lo anterior, es importante mencionar que la restric@dlqdidez o financiamiento
cuando éste resulta mas necesario también puede estar reflejando ingrer$edsl mercado de
capitales: aln cuando la situaciébn presupuestaria sea sostemiblmcapacidad de obtener
financiamiento contingente a la situacién econdémica limitara las rgxidisponibles para la gestion
fiscal®. De hecho, como sefialan algunos autores sélo cuando los gehienen acceso a emitir deuda
contingente a los distintos riesgos que enfrentan es quélil@godiscal puede ser aciclica. Por el
contrario, si el sector publico Unicamente puede emitir deudeontingente (es decir cuando mas
incompleto sea el conjunto de pasivos disponibles), la gaolfiscal 6ptima tendr4 un caracter
prociclico. Es asi que uno de los problemas de fondo para lasneéies de nuestra regidn es su
incapacidad de tener acceso a emitir deuda contirigente

En el andlisis del gasto social en América Latina, Aldunate y Bltaf2006) adelantan una
interpretacion sobre la prociclicidad del gasto social: el niv@rdeiclicidad del gasto social pareciera
depender del punto de partida; es decir, en los paises en lelsgasto social era menor a principios de
1990, el nivel de comportamiento prociclico es mayor. Si b#a se corresponde con los resultados
aqui presentados, esto pudiera estar afectado por la informasj@mitlle, por lo que no resulta un
argumento generalizable o que brinde una explicacion amplia dehéawndde prociclicidad de la
politica fiscal.

Es por esta razoén que las explicaciones sobre el comportamidito dél gasto social deberian
buscarse en el conjunto de razones antes expuestas, asi como debarsdedtmentos adicionales, de
raiz empirica: el peso del factor salarial en Educacién y Saludpgsel del gasto previsional, y la
relacion de los mismos respecto al ciclo.

En Clementset al (2007) se muestra el alto peso relativo de los salarios east de los
gobiernos de la region (aunque similar o incluso inferiotrasaegiones en desarrollo). A su vez, en
Bello y Jiménez (2008) se comprueba el comportamiento procildidos salarios para diversos paises
de la region. La combinacién de estos elementos permitiria conepianciz empirica del por qué del
comportamiento prociclico de algunos componentes del gast, srcparticular de Educacion y Salud.

Sobre los resultados aqui alcanzados, se ha destacado en prianeel legracter altamente
prociclico del gasto en Vivienda y otros. Esto lleva a espegutaeste tipo de gasto en obra publica no
se ha comportado de manera “keynesiana”, e incluso podria semiga®ento a las posturas que
cuestionan el uso de gastos discrecionales como forma de atenciafoepor sus rezagos en
implementacion (algo esperable para este tipo de gasto).

En relaciébn al gasto en Seguridad Social, tanto en Bello y Jim@0€8) como en este
documento, se ha podido ver el comportamiento prociclico tdefiralidad del gasto. La pregunta a
responder aqui es si esta caracteristica puede explicarse a pads fiertes de financiamiento
(usualmente en base a contribuciones laborales e impuestospsisistmas en nuestra regién y su
relacién con el ciclo econémico.

4 Ver Jiménez y Tromben (2006).
46 Ver Balassone, F. y Kumar, M. (2007).
47 Ver, por ejemplo, Riascos y Vegh (2005), citadd/emén (2006).
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Respecto al gasto en Educacion y Salud, los mismos tambidiameser muy prociclicos, lo que
podria entenderse a partir del peso salarial en este tipo de gasimes (en especial en el sector
educativo).

Es asi que resulta posible ver diferentes elementos correspeadiedistintos componentes del
gasto social que explicarian la caracterizacion prociclica del gastb eda region, que en definitiva
se relacionarian con las dificultades de economia politica para lleslantedajustes a la baja en los
sueldos y las jubilaciones.
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V. Acerca del gasto social como
instrumento de estabilizacion
econdmica

La caracterizacion de base empirica sobre el comportamiento prociclico
del gasto social en la region que se ha presentado, lleva a revisar
considerar qué tipo de comportamiento respecto del ciclo econéeniao s
esperable o deseable para las diversas partidas incluidas dergestdel
publico social.

Como se ha sefalado previamente, el gasto publiberideser
aciclico (neutro respecto de los ciclos de la @i econémica) o
contraciclico. En particular, en relacion a los diesrsomponentes del
gasto publico social identificados es posible pengae aquellos
componentes de caracter mas universalista, basicamdutacen (al
menos en sus niveles basicos y medios) y salud,eriend a un
comportamiento prociclico en las etapas de auge [(foerte peso de los
salarios dentro de estos rubros de gastos), neatdtzeria esperarse que los
mismos al menos no cayeran en contextos recesaagje/es probable que
estos servicios publicos verdn aumentar su demandpapar de familias
gue pudieran haber perdido su capacidad de acsEswieios privados y/o
financiados a partir de relaciones formales de empleo.

Es asi que puede entenderse que este tipo de gasto podria actuar en
parte como complemento a los ingresos privados en contextossts
econdmica (teniendo de alguna manera un efecto estabilizador). Sin
embargo, el gasto en educacién y salud no cumplira una fudeédn
estabilizador automatico (es decir, reduciendo la demanda agregada en
momentos de crecimiento y aumentando el gasto de la economia en
situaciones recesivas). Es asi entonces que la posibilidadedestps
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rubros de gasto publico puedan tener algun efecto de estabiliZacmaria parte del ambito de
decisiones fiscales discrecionales, en contextos de retraccion deitdadoticondmica. EI mismo tipo
de reflexiones respecto a su capacidad estabilizadora pueden planteareggsacomponentes del
gasto social, como en el caso de la provision de redes y sedecémgia potable y alcantarillado.

Si para el caso de componentes del gasto publico social de tiperaalista” existen argumentos
para pensar que éstos pueden jugar algin rol de tipo estabffiz@danenos en ciertos escenarios
econdémicos), esto pareciera mas claro para el gasto social de tmizafdo, basicamente de
caracteristicas asistenciales y “pro pobre”, que se asocia con lalgjtealmente se denomina redes de
proteccion social.

En términos generales, el gasto publico social asociado apestietprogramas o intervenciones
tendra un papel estabilizador, ya que permitiria fortalecer lagsiog de individuos y familias con
mayores restricciones de liquidez, y por lo tanto con magiatildad en sus consumos (lo que tiene
efectos amplificadores del ciclo econémico). Es asi que el pedénat recursos a estos programas no
solo se justificara por cuestiones o consideraciones socialesefgan fuera de discusion), sino que
claramente tendrd argumentos de estabilizacion econdémica a su favose B& reforzado cuando se
considera el espiritu de las recomendaciones de Blinder (200&)iyadas, respecto a la posibilidad de
desarrollar acciones de politica fiscal discrecional que podrianceptables para complementar el
accionar estabilizador de la politica monetaria.

Sin embargo, es posible afirmar que el argumento anterior wélide para todos los tipos de
gasto focalizado. Cuando se considera el componente de vivieroknysumo dentro del gasto social, se
ve que el mismo se corresponde con un gasto méas bien dediiaddo, no universal, con un tipo de
asistencia en especie (basicamente soluciones habitacionales). L@snpsoge asistencia en especie
requieren cambios en el disefio y plan fisico del esfuerzo deresispara satisfacer los cambios en la
demanda del programa. Un contexto de caida de la actividad econ@gicansente aumentaria la
demanda por viviendas subsidiadas, pero esto no se traducirddficd#o o rapidamente en una
asignacion presupuestaria mayor (anticiclica), y pasara un tiemptenor para que los organismos
gubernamentales y el sector privado puedan aumentar la oferta réeleddas subsidiadas. El gran
desfase en el reconocimiento y repuestas de politica a los proglamasistencia en especie dificultara
su uso como estabilizadores macroeconérfiicos

Redes de proteccién social como posibles estabiliza dores
fiscales automaticos

En particular, existe un conjunto de argumentos que refierasi glie las redes de proteccion social
deberian jugar en contextos de crisis. En primer lugar, eaanddeglefinir mas claramente cuales son los
rubros de gasto publico que formarian parte de las llamadass“dedproteccion social”’. Para esto se
utilizara la clasificacion reflejada en Hicks y Woodon (2001).

Estos autores plantean que las redes de proteccion socialcgngpsnentes) pueden distinguirse
entre aquellas que deben funcionar para ocuparskaéso perturbaciones “idiosincrasicas” (aquéllas
que implican por ejemplo, enfermedad o pérdida de empleo), basiamitigacion de riesgos, de las
redes de proteccion social que se vinculan con la atencion a sectoersbles de menores ingresos
gue sufren perturbaciones de caracter transitorio en tiempossite (grique constituyen formas de
enfrentar los riesgos causados por dichas perturbaciones)lifistas son las podrian tener un rol de
estabilizadores automaticos en términos fiscales.

Entre las caracteristicas deseables para las redes de proteccion saeatguesponden con la
atencién de perturbaciones de tipo transitorio, los autoressisafialan entre otras

48 Aunque no actuaran como estabilizadores autonsatico
49 Ver Tabor (2002).
% Ver Hicks y Woodon (2001).
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» ofrecer una cobertura suficiente de la poblacion a la que se deseasliégartodo los grupos
mas vulnerables y excluidos;

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

» hallarse bajo la supervisién de instituciones ya establecidas fygcionen bien;

< ser anticiclica (es decir, recibir mas financiamiento cuando hay igi& eécondmica), y en
algunos casos aplicarse automaticamente cuando se den factores dessiesgol@viamente
convenidos, como un aumento del desempleo o un incrementpaleréeza sobre cierto nivel;

< poder entregar beneficios con rapidez, y lograr que la mayer pasible de los costos vaya a
incrementos netos del ingreso;

* complementar, y no sustituir, los programas de redes deidaygocial y otros mecanismos
de proteccién social de caracter privado;

» reducirse proporcionalmente una vez pasada la crisis. Esto idptados de algun grado de
automaticidad tanto para la incorporacion como para la salida dedissiesi

Cbomo se ve de este repaso de caracteristicas deseables de este tigad@pisociales, ademas
de acudir en atencion de los grupos mas vulnerables en contextasis, estarian en condiciones de
ejercer un papel de estabilizadores fiscales automaticos.

Entre los programas sociales que formaran parte de esteetips de proteccion social deben
considerarse:

» programas de empleo de emergencia a través de obras publicagelgueusilizar métodos
intensivos en mano de obra, considerados habitualmente de aaiktbocal;

« fondos sociales que crean programas especiales, habitualmente enaksurales, para
financiar obras publicas en pequefa escala identificadas por gampositarios locales;

¢ intervenciones nutricionales y alimentarias, sobre todo las Zadals en grupos vulnerables,
como nifilos y mujeres embarazadas. Pueden adoptar muchas foermias|uyen distribucion
de alimentos, cupones y/o tarjetas magnéticas para adquirir alimeationentacion servida
en escuelas o cocinas comunitarias;

« programas de transferencias en efectivo focalizadas en los mas, pmbrdicionadas a
determinadas conductas (asistencia a la escuela y/o visitas al cesahodje

Este tipo de programas funcionarian de manera que en una ecomrgfiriante mas personas
fueran elegibles para la recepcion de dichas transferencias, y a meslida qgresos de las personas
mejoran junto con la economia, menos personas calificaran paradéetencia, lo que hara que el gasto
publico asociado disminuya.

Relacionado con la cuestién de la elegibilidad para poder recibierasés via las redes de
proteccidn social, una potencial ventaja de estos esquemas en $édmiezonomia politica es que
serian menos vulnerables ante el tipo de presiones politicabagea dificil la reversion de las
reducciones impositivas o los aumentos del gasto temporalesédedp una situacion de crisis
economica. Que esto sea una ventaja efectiva dependeré finalmentendentigos que genere el nivel
de los beneficios que reciban los beneficiarios de las redes degidot social: si el nivel de las
transferencias es “alto” y cercano a los ingresos que se podrian ganetanercado laboral, entonces
el incentivo a dejar los programas que se reciban seran menotaspotencial ventaja recién
mencionada no seria tal.

Por las razones mencionadas, parece razonable avanzar en el disefimeritapién de politicas
sociales que permitan conjugar la atencién a las mdltiples dimessjoconsecuencias de la pobreza,
junto con la necesidad de desarrollar un efecto de estabilizaclaradividad econémica, a la vez que
atendiendo a las observaciones recién mencionadas.
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Revision de propuestas para una gestion anticiclica del Gasto
Social

Finalmente en esta seccion del documento se buscara avanzar enda devigiopuestas que apunten a
lograr que el gasto social tenga un comportamiento al mengslive, de manera de contribuir a que el
gasto social no caiga en fases recesivas de la economia. Esto se admcld necesidad de reducir el
caracter prociclico del gasto social.

En términos generales, las definiciones llevan auters que “los gobiernos deben aplicar
reglas fiscales que, al ahorrar en las buenas épesgseimita prepararse para las malas, lo que exige
al menos dos pasos: i) asegurar la estabilidadargitu las finanzas publicas en una trayectoria
sostenible; y ii) lograr que la politica fiscal juegun papel contraciclico que permita disminuir la
volatilidad agregada®.

Es asi entonces que la politica fiscal tiene un importante @icpanplir, tanto al deber focalizar
su accion sobre los grupos mas vulnerables y afectados pitnéasoses de crisis, como al desarrollar
una funcién contraciclica y estabilizadora del ciclo econémico.

Entre el grupo de recomendaciones presentadas por la literatupasible sefalar aquellas
relativas en términos generales a toda la gestidn fiscal y aquieitasadas con la gestion del gasto
social en particular. Entre las primeras pueden sefialarse:

« Aumentar el rol de los estabilizadores fiscales automaticos ere®lguesto, a través de un
aumento del tamafio del sector publico en la economia (lo querhasi efectiva la accion
estabilizadora del estado), mediante una mayor participacion deamamrde gasto
relacionados con el comportamiento ciclico de la economia, tales cquemes de seguro de
desempleo, y mediante reformas tributarias, destinadas a incaerakepéso de la tributacion
directa sobre los ingresos personales.

* Incrementar el uso de instrumentos de deuda que permitan nlejaastion de la deuda
publica (esto incluye emision de deuda en moneda doméstica yulbs tton cupones
ajustados por variacion del PIB).

* Mecanismos de generacion de ahorros en los “buenos tiempos”,antpeel se incluyen la
implementacion de leyes de responsabilidad fiscal y de regtasefis(con limites al déficit y
a los niveles de endeudamiento, o con ritmos pautados de crécigdeégasto).

Sobre las reglas generales de limites al déficit del sector pulkicmismas no necesariamente
van a resolver el problema de prociclidad que se busca atacar. Em @ das reglas fiscales de balance
fiscal fijo no son anticiclicas; por ejemplo, en situacion dexesidon de la actividad econoémica, la regla
recomendaria incrementar el gasto (de hecho en el 100% de ksom@dicionales), dinamizando aun
mas la demanda agregada.

Otra posibilidad seria una regla fiscal que dejase Ifjaexpansion del gasto publico y
devolviera a través de transferencias o rebajasmgadstos los excesos de recaudacion; en este caso
si la economia estuviera en recesion se deberia damks impuestos, lo que también tiene
consecuencias prociclicas. Otro caso seria asiglilarecimiento del gasto de manera que sea similar
al crecimiento del PIB; esto claramente haria edpdas gastos de manera prociclica. Por esta razén
es que la literatura ha propuesto que dichas reglhendfijarse con relacién a resultados fiscales
estructurales o ciclicamente ajustados

Sobre las acciones relacionadas con la gestion del gasto sodahatd y Martner (2006)
repasan diversas opciones desarrolladas que buscan reduairelabilidad del gasto social, y evitar su
comportamiento prociclico. En este sentido, los autores citadizsn diversas acciones encaradas para
lograr dar “prelacidn” al gasto social, entre las que mencionan:

51 Ver CEPAL (20086).
52 Sobre la construccion de medidas fiscales ciclraeajustadas y sus posibilidades précticas, wigzrdel Castillo (2008).
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« El establecimiento de mandatos constitucionales para dar pricaidaggsto social. En
particular, se cita el caso de Colombia, donde en la Constit@®6ét990 se da rango
constitucional a la prioridad de asignacion de recursos al gas#b. e todas formas, esto es
sb6lo de nivel declarativo, ya que no existe norma que operac®nali mandato
constitucional, ni defina qué debe hacerse en situaciones de cantdtocecondémico.

« EIl “etiquetamiento” de parte del gasto social, pgreendo cierto monto de recursos del
presupuesto publico, usualmente como porcentajeBlBelEjemplo de esto lo constituyen
la existencia de limites constitucionales o legahésimos de gasto en salud o educacién.
De todas formas, como ya se revisé en el caso deddss numéricas generales, esta forma
de “etiquetamiento” del gasto social no resuelv@reblema de prociclidad que se busca
atacar. En el caso especifico del gasto social, nagsaria evitar la caida del mismo cuando
el PBI cae, por lo que no se eliminaria ni el cemdprociclico ya mencionado ni la
vulnerabilidad del mismo.

» Formas de “blindaje” o “proteccion” de un nucleo duro del gastalsdoi que implica la
definicion de prioridades en la asignacion de los recursos nilidg®. Esto supone la
capacidad de aplicar y mantener esas prioridades por parte de tatadasy mas alla de las
presiones politicas que puedan aparecer, “protegiendo” estoso®de acciones de ajuste
fiscal en la eventualidad de los mismos.

Para poder avanzar con esquemas de “blindaje” dgopes del gasto social, se hace necesario
reducir el patron prociclico o de inercia de bupage del gasto total. De esta manera, las alteasativ
sobre las que tendria que decidir la autoridadlfsgriani) priorizar el caracter compensador (por lo tanto
contraciclico) de la politica social (o al menopdee de ella), versiiy objetivos 0 metas presupuestarias
(y priorizar entre acciones, programas 0 beneficdagojeta a esta restriccidn presupuestaria).

En definitiva, poder implementar formas de “blindaje” de poesodel gasto social es algo que
no siempre serd factible debido a la falta de flexibilidad presigta, en especial por los gastos
previsionales y de personal. Una mejor comprension del rolsdgalarios en el patron ciclico del gasto
social permitiria disefiar esquemas de proteccién del gasto sociefetiasns”,

Otro tipo de recomendaciones se relacionan con establecer vinculaCeerasarking”) entre
diversos programas de gasto social y fuentes relativamenteeestizbingresos tributarios, tales como
los impuestos a la propiedad.

En relacion a este conjunto de medidas vinculadas a la gestigastelsocial, una conclusién
relevante es tener presentes las rigideces fiscales que las misméas gerterar. En este sentido, las
inflexibilidades presupuestarias pueden contribuir a la prodali de los gastos publicos, ya que un
excesivo grado de afectacion de recursos limitard la capacidad deblesngs para llevar a cabo
politicas fiscales contraciclicas, al restringir la posibilidadgdaerar ahorro publico durante las
expansiones econdémicas.

Ademas de las opciones recién repasadas es posible sefialar otde tipoeomendaciones
tendiente a reducir el caracter prociclico del gasto social: mayoorifaticidad” en componentes del
gasto social.

Un punto que debe enfatizarse, y que surge de las caracteristicas &ddgs#abteadas por Hicks
y Woodon (2001), es que para que las redes de proteccidn goeddn jugar o desarrollar un rol
contraciclico, no solo es deseable (por razones de atencion a la pslmezecesario que la cobertura
de estas redes de proteccion social aumente en contextos de recesidnicecnése reduzca en
periodos de recuperacion o auge econémico).

La posibilidad de que este tipo de programas sociadggign una funcion estabilizadora y que no
gueden enmarcados dentro de decisiones discredofesedecir, pasen a actuar cOmo estabilizadores
automaticos), estard ligada a que la coberturasties eedes de proteccion social suba de manera

53 \Ver CEPAL (2006).
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relativamente “automatica” cuando se alcanzan ciaitades de indicadores predeterminados que actien
como disparadores (“triggers”) del aumento en lzedora. Como se plantea en FMI (2008), esto seria
equivalente a la regla de Taylor para la fijacion dsas de interés, con el beneficio extra de la
transparencia del mecanisthcEntre estos indicadores, las tasas de desemplednecha de pobreza son
candidatos naturales, aunque su eleccion debendespa las caracteristicas y condiciones de cada pai

Entre diversos aspectos a considerar sobre programas de prosectabigue tengan algin grado
de automaticidad, es posible menciomague una desventaja para la gestibn macroeconémica consiste
en que se reducirian las posibilidades de gestion fiscal diswa€dippodrian verse sujetos a la llamada
“progresion” de los gastos (0 una tendencia alcista constante eredasidades de gasto de los
programas), si es que hay esquemas de indexacion de las prestadioaesnento persistente en el
costo de los programas de derecho a prestaciones podria despéaztmroias de gasto publico

A la vez, es necesario destacar lo sefialado por Lindd®&k), quien cuestiona la validez de
la funcién automéatica de los pagos de transferezmizo estabilizadores, ya que en el caso de paises
con acuerdos generosos del estado benefactor, figit déresupuestario tiende a “explotar” en
recesiones profund®s

Por otro lado, desde una perspectiva de gestion presupuestagedramas de transferencias en
efectivo pueden ser considerados superiores a los programasdferdérzgia en especie porque, sino
tienen esquemas definidos de indexacion, no se verian afectados pambios en los precios de los
productos o el costo de vida, lo que contribuye a protegarestpuesto si es que ocurren aumentos
inesperados en la inflacién o en los precios de los prodUgw®sta forma, resultard mas sencillo
pronosticar las necesidades presupuestarias para los progranaasfgeencias en efectivo.

Una cuestion relevante a tener en cuenta en relacion a los prograené&smen parte de las
redes de proteccidn social, y que sera un condicionante de su @&ktitdinto de los objetivos de
politica social propuestos como de las virtudes relativas al papmab estabilizadores fiscales
automaticos, es de la necesidad de una apropiada focalizacién, uretemmante en el andlisis de
programas sociales.

Otro aspecto importante a considerar respecto de los prograsmé&srmpan parte de las redes de
proteccién social, en particular de aquellos que son programasadsferencias de ingresos
condicionadas es que pueden tener que atender a beneficiarios de rpaner@nénte” (por ser
“inempleables”, dados sus bajos niveles de capital humano o lasionad familiares que afronten,
como por ejemplo, madres de familias humerosas), puede hacetagupregramas mantengan un nivel
de beneficiarios importante mas alla de las fluctuaciones econémscasi ue en la medida que estos
programas dejan de ser programas de emergencia, tenderan a seefitanes como mecanismos
contraciclicos, ya que no se reduciran proporcionalmente una vea fmsadis.

Junto a lo anterior, debe mencionarse la importancia de existetasaredes, asi como la
capacidad de implementacion y puesta en marcha de los programassfigeinaia. Como menciona
Tabor (2002), es relevante tener en cuenta que el retraso de la ej@mi@ste tipo de programas en
paises del Sudeste Asiatico durante la década pasada significO qumelosiales beneficiarios no
fueron atendidos con la mayor rapidez posible y el estimuldpeton resultante coincidié en algunos
paises con una economia en expansion, generando presiones de geoatdcldtas.

% FMI (2008), pags. 186-7.
%5 Ver Tabor (2002).
% Citado en Tabor (2002).
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VI. Conclusiones

En este documento se han repasado diversos temas, que hasddaed

rol para la politica fiscal en la estabilizacion econémica, pasandanpor
revision de la evolucion y comportamiento ciclico de las finapabBcas

(en especial el gasto social en la region), hasta la consideragion d
cuestiones conceptuales acerca del gasto social como instrumento de
estabilizacién econdmica, y de propuestas de politica fiscal quégrerm
una accion anticiclica del gasto social.

Una primera conclusién general sobre el rol de la politica fistal
cuanto a su funcion estabilizadora, refiere a la importancia de comtar
estabilizadores fiscales automaticos de tamafo relevante en la economia,
asi como poder también recurrir a acciones de politica fiscal distaecio
cuando los mecanismos automaticos no resultan suficientes para
dinamizar la demanda agregada en contextos de caidas importantes de la
actividad econémica.

Esta dltima idea se ve reforzada por las acciones que los distinto
gobiernos, tanto en los paises desarrollados como en desaha
venido tomando en los ultimos tiempos en el contexto detlal crisis.

De hecho, es posible pensar en la “falla” de estabilizadores autonedticos
la presente crisis, posiblemente debido a lo profundo de lddecpsr lo
gue tanto en América Latina y el Caribe como en el resto del mbhado
habido decisiones pragmaéticas de hacer politica discrecional.

En términos de la capacidad de estabilizacion attoanpara distintos
componentes del Gasto Social, se ha visto el cdamp@nto prociclico de
los mismos, lo que claramente inhibe la posibilidadontribuir a moderar el
ciclo, sino que por el contrario diversos tipos gikesto social en diferentes
paises actian como amplificadores del ciclo ecawmi
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Junto a esto debe tenerse presente que aquellp®icentes del gasto social que podrian tener una
capacidad estabilizadora (aquellos relacionadogosoprogramas de asistencia social que forman parte de
las redes de proteccién social) son de tamafio peqeefieacion al PIB (ver Grafico 6). Es asi que la
“expectativa” estabilizadora que se podria tenersém tipo de gastos es cierta, pero menor (a diferde
lo se esperaria de esquemas de seguros de deserapieasmnomo en el caso europeo, por ejemplo).

En definitiva, la capacidad efectiva de que la politica fiscal relatigamstb social tenga algun
efecto estabilizador estard claramente relacionado: i) por un ladoelctamafio de los posibles
componentes de gastos social (integrantes de redes de protec@bomolas caracteristicas deseables
aqui desarrolladas); ii) por otro lado, con la incorporacdiémmecanismos de “automaticidad” en la
expansién de la cobertura en contextos de caidas de la actividad eeor{6on indicadores
predeterminados que actlen como disparadores “triggers”)), quegreambiar el sesgo prociclico
actual del gasto social.

Es asi que se llega a una situacion en la que la posibilidad dmtaunel tamafio de los
estabilizadores automaticos y modificar el sesgo prociclico diel gasial dependera en realidad de dos
factores: i) decisiones discrecionales de politica fiscal; iiustgde partida de los paises, es decir el
margen fiscal para implementar decisiones que implican maytwr gaislico en contextos de caida de
recursos (asociados a una menor actividad econdmica).

Esto ultimo se torna relevante al momento de enfrentar wnecigibh de caida de la actividad
econdmica, incluso de crisis internacional profunda, comodasquwive actualmente. Aquellos paises
gue hayan tenido una conducta mas prudente en la etapa expansivargraresiar en mejores
condiciones de llevar adelante acciones discrecionales para intentaizestibillemanda agregada, y
esto podria deberse a la combinacién de dos aspectos: i) lailiigfemh efectiva de recursos para
gastar (sea de ahorros disponibles o via endeudamientq)oriiel efecto positivo de la mayor
credibilidad que acreditarian quiénes hubieran sido mas cuidaglosnementos de auge, ya que sus
acciones de politica fiscal tendrian los beneficios esperados asoeachmbios temporarios en la
politica fiscal.

En este sentido, la mejora de los estabilizadores automatiwogl dado del gasto social
focalizado, y la reduccion del sesgo prociclico de dichos gastostituyen un desafio para los paises
en desarrollo y latinoamericanos en particular, tanto pdodasficios asociados a su implementacion,
como por la dimensién de recursos que deberian ser destinattiss problemas/observaciones
analizadas. Esto serd particularmente desafiante en los casos de yaieafranten restricciones de
financiamiento que les impidan aumentar sus déficits cuandoalsespexperimentan caidas de la
actividad economica. Esto conduce a la reflexion presentada en CEB®B&) (fespecto a la relacion
entre recaudacion y gasto social, en este sentido, debe sincrongzarfaititar politicas contraciclicas,
haciendo provisiones en los periodos de auge y mayores gastssde crisis.
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