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EL SECTOR DE POLITICA Y GESTION FISCAL EN EL CONTEXTO DE LAS
ESTRATEGIAS SECTORIALES DEL BANCO

El Documento de Marco Sectorial de Politica y Gestion Fiscal como parte
de las Regulaciones Existentes

El Documento de Marco Sectorial (SFD, por sus siglas en inglés) de Politica y
Gestidn Fiscal se ha desarrollado de acuerdo con el documento Estrategias,
politicas, marcos sectoriales y lineamientos en el BID (GN-2670-1), a fin de
orientar al Banco en el trabajo operativo, de didlogo y de generacién de
conocimiento con los paises, sus gobiernos y prestatarios privados.

El presente SFD es flexible y le permitird al Banco atender los desafios y
contextos dinamicos que enfrentan los 26 paises miembros prestatarios y
orientara su financiamiento en el Sector de Politica y Gestidon Fiscal (en adelante
el Sector) para operaciones con y sin garantia soberana. El SFD de Politica y
Gestion Fiscal es adaptable a las condiciones particulares y a las preferencias
de cada pais, tanto en el disefio como en la implementacion de los proyectos del
Sector. De acuerdo a lo establecido en el parrafo 1.20 del documento
GN-2670-1, los SFD se deben actualizar cada tres afos, de forma continua. En
consecuencia, el Banco preparard una actualizacion de este SFD una vez
transcurridos tres afios de su aprobacion.

El SFD de Politica y Gestion Fiscal como parte de la Estrategia Sectorial
sobre las Instituciones para el Crecimiento y el Bienestar Social

El SFD de Politica y Gestion Fiscal esta enmarcado dentro del Informe sobre el
Noveno Aumento General de Recursos del Banco Interamericano de Desarrollo
(AB-2764) en lo relativo a la reduccion de la pobreza y la desigualdad y el logro
de un crecimiento sostenible. Mas especificamente, este SFD se desarrolla
como parte de la Estrategia Sectorial sobre las Instituciones para el Crecimiento
y el Bienestar Social (GN-2587-2), en los ambitos de instituciones para el
crecimiento, la gestién y financiamiento del gasto publico, y en el mejoramiento
de la productividad para el crecimiento y el bienestar social. En particular, este
SFD pone énfasis en el mejoramiento del suministro y la utilizacién de recursos
para el crecimiento y el bienestar social.

El presente SFD también esta relacionado con la Estrategia de Infraestructura
Sostenible para la Competitividad y el Crecimiento Inclusivo (GN-2710-5) y con
la Estrategia para una Politica Social Favorable a la Igualdad y la Productividad
(GN-2588-4) por el rol que juegan las politicas de gasto y gestion financiera
publica a través de la asignacion y gestion de recursos en los presupuestos de
gastos, la planificacién estratégica, los marcos fiscales de mediano plazo, los
sistemas de compras y contrataciones publicas, los sistemas de inversion
publica y la transparencia fiscal y rendicion de cuentas. Por otro lado, este SFD
esta relacionado también con la Estrategia Integrada del BID de Mitigacion y
Adaptacion al Cambio Climéatico, y de Energia Sostenible y Renovable
(GN-2609-1), que indica la necesidad de contar con politicas e investigaciones
especificas en materia de gestion fiscal; y con la Estrategia Sectorial de Apoyo a
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la Integracion Competitiva Regional y Global (GN-2565-4), que incluye al
fomento de la armonizacion fiscal y la regulacion internacional de los precios de
transferencias.

El presente SFD reconoce la naturaleza multisectorial de la politica y gestion
fiscal, en parte por las distintas responsabilidades y funciones econémicas y
sociales que tienen a su cargo los gobiernos nacionales y subnacionales, lo cual
necesariamente demanda un incremento de recursos para financiar el
crecimiento y el bienestar social, en conjunto con la participacién del sector
privado. Por la dimension transversal de la gestion fiscal, este SFD se relaciona
con los SFD de: Descentralizacion y Gobiernos Subnacionales (GN-2813-3);
Desarrollo Urbano y Vivienda (GN-2732-2); Salud y Nutricibn (GN-2735-3);
Proteccion Social y Pobreza (GN-2784-3); Educacion y Desarrollo Infantil
Temprano (GN-2708-2); Trabajo (GN-2741-3); Género y Diversidad
(GN-2800-3); Transporte (GN-2740-3); Agua y Saneamiento (GN-2781-3);
Agricultura y Gestion de Recursos Naturales (GN-2709-2); Integracion y
Comercio (GN-2715-2); Seguridad Ciudadana y Justicia (GN-2771-3); Respaldo
para PYME y Acceso y Supervision Financieros (GN-2768-3); Innovacion,
Ciencia y Tecnologia (GN-2791-3); y Energia (GN-2830-1).

El SFD propuesto cubre los elementos que deben contener los Documentos de
Marco Sectorial sefialados en el parrafo 1.19 del documento GN-2670-1. En
concordancia con este Ultimo, este SFD contiene cinco secciones. La presente
seccion describe la relacion entre el SFD y el marco normativo vigente. La
Seccion |l expone, selectivamente, la evidencia empirica internacional en
politicas y programas del Sector. La Seccion Il presenta los principales desafios
del Sector en América Latina y El Caribe (ALC). La Seccion IV contiene las
lecciones aprendidas de la experiencia del Banco en el Sector. Finalmente, la
Seccion V incluye las metas, principios, dimensiones de éxito, lineas de accién y
actividades concretas que el Banco priorizara en el Sector de Politica y Gestion
Fiscal.

EVIDENCIA INTERNACIONAL SOBRE LA EFICACIA DE PROGRAMAS DE POLITICAS Y
GESTION FISCAL E IMPLICACIONES PARA EL TRABAJO DEL BANCO

En la segunda seccién de este documento se presenta una perspectiva del rol
de la politica fiscal en el crecimiento econémico en el mediano y largo plazo.
Esta perspectiva se discute en cuatro subsecciones. La primera se refiere al rol
de la politica fiscal en el crecimiento, analizado a raiz del impulso y revisién que
ha ocurrido en esta literatura en las uUltimas tres o cuatro décadas, ademas del
papel fundamental que juega la politica fiscal para lograr un crecimiento
sostenido mediante el logro de la estabilidad macroeconémica y la sostenibilidad
de la deuda publica como condicion necesaria (aunque no suficiente) para el
alcance de este objetivo, incluyendo el papel anticiclico que ejercen la politica
fiscal y las instituciones y reglas que se han elaborado para tales fines. En la
segunda subseccion se analizan los efectos estructurales de la politica fiscal en
la eficiencia econémica, el ahorro y la inversion y en consecuencia, en la
productividad de los factores y su incidencia en el crecimiento a largo plazo. En
la tercera subseccion se analizan los impactos en la equidad que producen la
politica y gestion fiscal y su relacibn con la eficiencia econdmica y la
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productividad, y finalmente, en la cuarta subseccién se analiza la gestion y la
transparencia de los recursos publicos, incluyendo la administracion tributaria, la
gestion financiera y presupuestaria del sector publico y la transparencia fiscal.

El andlisis que se presenta en esta segunda seccion se realiza en el contexto
internacional mas amplio posible, con particular énfasis en las lecciones que se
derivan de la crisis financiera internacional de 2008-2010, que afecté a la
mayoria de los paises desarrollados, y la recesién de la economia mundial que
se produjo como consecuencia de esta crisis.

El Rol de la Politica Fiscal en el Crecimiento Econémico y la Sostenibilidad
y Estabilidad Macroecon6mica

Existe una amplia y vasta literatura empirica sobre las diversas vias mediante
las cuales la politica y la gestion fiscal pueden impactar el crecimiento. Muchas
de ellas se han ampliado significativamente a raiz de las teorias del crecimiento
enddégeno (Romer, 1986 y 1990; Lucas, 1990; Aghion y Howitt, 1998; entre
otros)!, las cuales, a diferencia de las teorias neoclasicas del crecimiento,
internalizan los cambios en el capital humano, el gasto en Investigaciéon y
Desarrollo (1&D), el cambio tecnoldgico, el incremento del ahorro y la inversién,
como factores determinantes del crecimiento. Al incluir los efectos de estos
cambios se ampliaron las bases para el rol de las politicas publicas en el
crecimiento econdmico a largo plazo y en particular, para el rol de la politica
fiscal a través de los cambios en los incentivos de los agentes econémicos para
el ahorro, la inversién, la acumulacién de capital humano de calidad y la
innovacion (Ter-Minassian, 2015).

Esta literatura se ha ampliado significativamente al incluir, en décadas recientes,
la explicacion de los diversos factores que afectan el crecimiento a mediano y
largo plazo, tales como los shocks exdgenos y la volatilidad macroeconémica, la
apertura comercial y la inversion extranjera, el rol de las instituciones y mas
recientemente los efectos de la inequidad. Estas lineas de investigacion han
permitido ampliar ain mas los estudios sobre la influencia de las politicas y
gestion fiscal en el crecimiento, siendo la literatura mas amplia la que se refiere
a la volatilidad macroeconémica y lo prociclico de la politica fiscal, el
endeudamiento publico y sus impactos en el crecimiento, la composicién y
estructura de los sistemas tributarios, la composicion, calidad y eficiencia del
gasto publico (particularmente en infraestructura y educacion), la credibilidad de
la politica y las instituciones fiscales y la percepcién de riesgo de la deuda
soberana, con impactos en las tasas de interés. Mas recientemente, se han
estudiado las contraposiciones (o trade-offs) entre los objetivos de eficiencia y
equidad que puede causar la politica fiscal y la influencia de los factores de
economia politica que condicionan las decisiones e implementacion de los
ejecutores de politicas publicas®.

Para un resumen y presentacion formal de las teorias del crecimiento ver Jones y Vollrath (2013). Para una

extension de estos modelos y sus aplicaciones sobre las politicas econémicas para el crecimiento, ver
Aghion y Howitt (1998).

Para una revision y perspectiva de la literatura sobre las teorias del crecimiento y el rol de la politica fiscal,

ver Ter-Minassian (2015).
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Sostenibilidad. Una de las consecuencias mas importantes de la crisis
financiera de la Gltima década ha sido el aumento extraordinario de la deuda
publica en la mayoria de las economias desarrollas y, en consecuencia, un
regreso a la literatura sobre la relacién entre el endeudamiento publico (medido
como proporcion del Producto Interno Bruto—PIB) y el crecimiento (Kumar y
Woo, 2010; Reinhart y Rogoff, 2010; y Panizza y Presbitero, 2012). Hay diversas
razones por las cuales esa relacidon tiende a ser negativa a partir de ciertos
niveles de endeudamiento, entre otras: (i) la incertidumbre sobre Ila
sostenibilidad de la deuda tiende a presionar un incremento de las tasas de
interés por el aumento en las primas de riesgo soberano. Este incremento a su
vez, genera un desplazamiento de la inversion privada y limita el espacio fiscal
de los gobiernos para aumentar el gasto, como consecuencia del aumento en el
servicio de la deuda pdublica; (i) las restricciones de gasto afectan
particularmente los programas de inversién publica, dado que éstos no tienen
impactos sociales inmediatos ni representan un compromiso de pago a fecha
cierta, limitando aun mas el crecimiento a corto y mediano plazo; (iii) los agentes
economicos perciben que un ajuste fiscal sera eventualmente inevitable para
eludir una situacién de insolvencia del gobierno, mediante un aumento de la
carga tributaria y/o una reduccion permanente del gasto, lo que agrava la
percepcion de incertidumbre® y la pardlisis de la inversién privada, acentuando el
impacto negativo en el crecimiento; y (iv) la reduccién del espacio fiscal que
produce el endeudamiento limita la capacidad de los gobiernos para
implementar politicas anticiclicas o contrarrestar los efectos contractivos de
choques exdgenos.

No hay un umbral de limite del endeudamiento igual para todos los paises que
indique el nivel a partir del cual los gobiernos alcanzan una situacién de
insolvencia, dado que esta relacion no es lineal. Estos umbrales difieren para
cada pais y dependen de diversos factores”, entre los cuales cabe mencionar:
(i) el nivel de desarrollo y el grado de diversificaciébn econdmica de los paises,
particularmente de sus exportaciones; (ii) la profundidad y grado de apertura de
los sistemas financieros locales; (iii) la calidad de las instituciones; y (iv) los
precedentes histéricos de episodios de insolvencia o impago de la deuda
publica®. Sin embargo, hay evidencia de que niveles de endeudamiento mayores
a 100% del PIB para economias desarrolladas y de 60% para economias en
desarrollo constituyen umbrales criticos cercanos a una situacion peligrosa de
insolvencia (FMI, 2012b). Finalmente, los costos de la insolvencia fiscal o de las
crisis de deuda e insostenibilidad fiscal tienen efectos duraderos sobre el
crecimiento® en el ingreso real de la poblacion y, en particular, de los sectores de
ingresos mas bajos.

La dinamica de sostenibilidad de la deuda depende de un conjunto de variables
econdmicas, tales como el crecimiento econdémico, las tasas reales de interés, el

Si se genera una percepcion de que se acudird al financiamiento monetario para cubrir los déficit fiscales, se

producira un aumento de las expectativas inflacionarias y, en consecuencia, presiones al alza de las tasas
de interés, acentuandose el desplazamiento de la inversion privada y la reduccion del espacio fiscal por
aumento en el servicio de la deuda, mas alla de otros efectos nocivos que produce la inflacion,
particularmente en la distribucion del ingreso.

4 Calderén y Fuentes (2013), FMI (2012b).

Reinhart y Rogoff (2013).

®  Millery Zhang (2013).
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resultado fiscal primario y los niveles iniciales de endeudamiento’. Mas
concretamente, la estabilidad del ratio deuda/PIB dependera del balance
primario estructural o ajustado por el ciclo, calculado a la tasa de crecimiento del
PIB potencial que garantiza una relacion estable de dicho ratio, dado un
determinado nivel de deuda inicial®. Esta definicion de resultado primario
estructural que hace sostenible la relacion de deuda a PIB, indica igualmente el
espacio fiscal disponible o el ajuste fiscal requerido para garantizar la
sostenibilidad de la deuda cuando se compara con el promedio de los resultados
primarios observados para un periodo determinado de afios (por ejemplo,
promedio de los ultimos 3 a 5 afios). Cuando los balances primarios observados
se ubican por debajo del resultado primario estructural que estabiliza la deuda a
la tasa de crecimiento del PIB potencial, se requiere de un ajuste fiscal, ya que
existe una dindmica creciente de la relacion deuda a PIB. Cuando ese mismo
promedio de resultados primarios observados se ubican por encima del balance
primario estructural que estabiliza la relacion de deuda a PIB, los paises
disponen de espacio fiscal’. Sin embargo, este andlisis requiere ser
complementado con un analisis estocastico, ya que muchas de las variables que
inciden en la dinAmica de la deuda estan fuera del control del gobierno y sujetas
a choques exdgenos que pueden alterar la trayectoria del endeudamiento
publico. Los Analisis de Sostenibilidad de la Deuda (ASD), realizados sobre una
trayectoria de mediano a largo plazo, y los niveles requeridos de resultados
primarios a la tasa de crecimiento del PIB potencial que estabilizan el ratio
deuda/PIB, indican la restriccion presupuestaria intertemporal del sector publico
(Celasun, Debrun y Ostry, 2006; y Comision Europea, 2012b y 2014).

Reconaociendo la importancia de la sostenibilidad fiscal para el crecimiento a
largo plazo, el Banco ha desarrollado una herramienta para elaborar los ASD de
sus paises prestatarios, desde distintas perspectivas e incluyendo la distribucion
de posibles escenarios como resultado de shocks aleatorios (fan-charts)
(Borenzstein et al., 2013 y Arizala et al., 2010). Igualmente, hay otros tres
factores que pueden afectar seriamente la sostenibilidad de la deuda mas alla de
la dinAmica de déficit primario, crecimiento y tasas de interés. El primero tiene
gue ver con la composicion de la deuda entre moneda extranjera y moneda
local. Una mayor composicién de la deuda en moneda extranjera hace que la
sostenibilidad de la politica fiscal sea mucho mas vulnerable a shocks externos
gue puedan afectar la tasa de cambio y por ende incrementar la relacién de
deuda externa sobre PIB. El segundo corresponde a la vulnerabilidad de los
paises a paradas repentinas en los flujos de capital externo (este fenébmeno es
conocido como sudden stops en la literatura) que dificultan el refinanciamiento
de los vencimientos de deuda externa y que pueden inducir a una circunstancia
de incumplimiento en el servicio de la deuda como consecuencia de un sudden
stop. No obstante la voluntad de las autoridades de cumplir con los vencimientos

7

Para una revision de la literatura sobre dinamica de sostenibilidad de la deuda, ver Buiter (1983, 1985 y

1990); van Wijnbergen (1989); Fischer y Easterly (1990); y FMI (2003).

Para el caso de paises pobres altamente endeudados (anteriormente denominados HIPC por sus siglas en

inglés), el alto grado de concesion de la deuda ocasiona que la tasa de interés sea menor que el crecimiento
de la economia, por lo que se viola la condicion de invertibilidad. En consecuencia, el Analisis de
Sostenibilidad de la Deuda (ASD) requiere de un marco metodolégico mas especifico para el caso de estos
paises.

El concepto de espacio fiscal se refiere aqui a la capacidad de un gobierno de asumir algin programa de

gasto sin necesidad de aumentar el endeudamiento a largo plazo o de modificar la carga tributaria (Heller,
2005).
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de deuda y de disponer de los recursos presupuestarios en moneda local para
hacerlo, éstas no logran acceder a los mercados externos por estas
circunstancias (ver Calvo at al, 2003; Calvo et al, 2004; y Calvo et al, 2008)".
Finalmente, un tercer factor que puede incidir en la evolucion de la relacién de
deuda a PIB proviene de las discrepancias estadisticas entre las cifras de déficit
primario (que constituyen flujos) y los saldos de deuda (stocks). Estas
discrepancias se originan como consecuencia de ajustes cambiarios, cambios
en los saldos de deuda por acuerdos de reestructuracion o reduccién de las
mismas (conocidos en la literatura especializada en inglés como hair cuts), por la
materializacion de pasivos contingentes que no habian sido contabilizados
previamente como parte de la deuda publica y por deficiencias en la contabilidad
gubernamental. Estas circunstancias de aumento de la relacion de deuda
externa a PIB, sin una correspondiente variacion en los déficits primarios
pasados o actuales, pueden generar cambios significativos en los saldos de
deuda publica que deben ser reconciliados con los registros de déficit en las
estadisticas fiscales (BID, 2007).

Los ASD calculados sobre la base de la deuda bruta registrada o reconocida
formalmente por el gobierno central pueden resultar insuficiente para evaluar la
sostenibilidad de largo plazo de las finanzas publicas. En un concepto de
endeudamiento mas amplio o potencial, es conveniente completar los ASD con
la inclusion de: (i) la deuda del sector publico consolidado, incluyendo la deuda
garantizada de las empresas publicas y de los Gobiernos Subnacionales (GSN),
y de fideicomisos publicos que no estan usualmente incluidos en la deuda
registrada; y (ii) los pasivos contingentes, tales como las garantias sobre los
depdsitos bancarios y de otras entidades financieras, asi como las garantias
explicitas de las Asociaciones Publico Privadas (APP), acciones legales contra
el estado que pueden dar lugar a futuros compromisos de gastos, y otras
garantias implicitas, como los déficit actuariales de los sistemas de pensiones
publicos (Bloch y Fall, 2015).

El envejecimiento poblacional, producto de una mayor expectativa de vida y
menores tasas de fertilidad, va a incrementar la tasa de dependencia de la vejez
al doble en los paises emergentes y al triple en los paises de ALC en promedio
hacia el 2050. Si las tasas de reemplazo, los beneficios de los sistemas
previsionales y la cobertura quedaran constantes, el gasto por pensiones y
jubilaciones en proporcion al PIB se duplicaria en los paises avanzados y se
triplicaria en los de ALC. Teniendo en cuenta que los paises estan ajustando sus
sistemas para hacer frente a estas presiones (por ejemplo, aumento de la edad
jubilatoria, disminucion de beneficios, entre otros), el gasto anual en pensiones
de vejez se espera que aumente, en paises avanzados, casi tres puntos
porcentuales del PIB para el 2050 (FMI, 2011a). Adicionalmente, las presiones
del gasto en salud por el envejecimiento de la poblacién parecen ser mucho
mayores. Por ello, es crucial complementar los ASD con las proyecciones de
largo plazo del gasto en salud y pensiones, pues permite anticipar estos efectos
sobre la sostenibilidad fiscal en el largo plazo.

10

Estas publicaciones constituyen un aporte importante del BID sobre el tema en general y en patrticular, para

el andlisis de la sostenibilidad fiscal y la gestion de deuda publica en la region.
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2.11 Para asegurar la sostenibilidad fiscal de los sistemas de pensiones y salud

debido al envejecimiento poblacional, es esencial efectuar proyecciones del
gasto y déficit actuarial de las mismas ante diferentes escenarios™. La Comision
Europea (CE), junto con sus paises miembros, proyecta cada tres afios el gasto
por envejecimiento poblacional, y a partir del afio 2012 comenz6 a extender el
ASD de cada pais para hacerlo con tres niveles o pilares de medicion. En primer
lugar, presenta el ASD convencional, con la deuda publica registrada e
incorporando los andlisis estocasticos en las proyecciones (fan charts). En
segundo lugar, incorporan el impacto del envejecimiento poblacional, en las
proyecciones en el largo plazo del gasto en salud, pensiones y cuidados de
personas mayores de determinada edad. En tercer lugar, un nuevo modulo a
partir de 2014 incorporé los pasivos contingentes, donde hasta el momento la
informacion sobre los mismos es limitada y se refiere exclusivamente a garantias
con el sector bancario, respondiendo en buena medida a los impactos fiscales
producidos por la crisis financiera internacional (CE, 2012b y 2014)*. Ademas
de estas garantias, hay evidencia de que los gobiernos otorgan garantias
explicitas o implicitas a varias entidades publicas, incluidos los GSN, empresas
publicas y APP, entre otras, y que la cobertura del sector publico es limitada,
generando también una subestimacion u ocultamiento de pasivos firmes o
pasivos contingentes implicitos™?.

2.12 Desde sus comienzos en la década del 90, las APP empezaron a popularizarse

como medios para movilizar recursos y aportar experiencia privada para proveer
infraestructura publica'®. Paises como Australia, Brasil, Chile, Corea, México,
Portugal, Espafia y el Reino Unido han usado intensamente este modelo desde
hace 20 aflos mayormente para financiar infraestructura, y en menor grado
servicios sociales. Desde el punto de vista econdémico, las APP deberian usarse
cuando proveen mayor Value for Money (VfM) que el provisto por Inversion u
Obra Publica Tradicional (IPT), es decir, si el proveedor privado puede ofrecer la
infraestructura a menor costo y mayor eficiencia que el sector publico. Sin
embargo, en muchos casos, proyectos de inversién con APP fueron usados para
eludir controles de gasto y reglas fiscales con limites de endeudamiento, sin
registrar la inversién en el presupuesto, ni las garantias asumidas, ni la deuda
contraida, poniendo en riesgo la transparencia y prudencia fiscal. Esta falta de

11

12

13

14

Estas proyecciones no constituyen un pronoéstico del evento mas probable que ocurrira en el futuro, pero
brindan una mejor base de informacién y por ende son una herramienta de planeacion util para evaluar las
politicas actuales y decidir sobre cambios a las mismas.

La proyeccion actual de ASD de paises con acceso al mercado financiero en los andlisis del FMI tiene un
horizonte de cinco afios, por lo que restringe la posibilidad de incluir el impacto del gasto en salud y de
pensiones, los que se espera se materialicen en el largo plazo, pero recomienda incorporarlos cuando las
presiones de gasto se materialicen rapido. En este caso, recomienda a sus equipos ejercer flexibilidad en
alargar el horizonte de proyeccion. En otros casos, recomienda agregar un item de memorandum como el
valor presente de los costos de pensiones y de salud como porcentaje del PIB. También recomienda
incorporar riesgos potenciales de la realizacion de pasivos contingentes, basicamente en sus test de estrés
de la deuda (FMI, 2013b).

Si bien fueron los paises de ALC los que en las décadas del 80 y 90, ocultaron ciertos pasivos, que luego de
las crisis se hicieron evidentes, la Gran Recesion del 2008 provocé similares episodios en algunos paises
europeos.

Hay muchas definiciones de APP, la mas general es la que involucra un contrato de largo plazo entre el
sector publico y el privado para la provision de un servicio o infraestructura publica. El contratista privado
acuerda proveer el servicio por el que es responsable y el gobierno promete pagar por el servicio o permite
al contratista privado a recaudar tarifas o peaje en forma directa a los usuarios. Hay una amplia literatura
con definiciones alternativas (FMI, 2006; OCDE, 2008b).
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registro convierte los pagos comprometidos (firmes) en pasivos contingentes,
gue si bien tratan de controlarse, por ejemplo con estimacioén de riesgos con
técnicas sofisticadas, estan altamente correlacionados con el ciclo econémico y
con la recaudacion del gobierno. Esto ocurre tanto cuando el gobierno asume
una garantia de ingreso minimo (pasivo contingente explicito), como cuando no
la asume pero es el que garantiza la provision del servicio en Ultima instancia
(pasivo contingente implicito). En una recesion, el ingreso proyectado termina
siendo sobreestimado, dando lugar a que se materialice la garantia de la
inversion.

La materializacion de los pasivos ocultos y contingentes en algunos paises
europeos como Espafa, Portugal e Islandia, durante la crisis financiera y fiscal
de 2008-2010, demuestra que aun es insuficiente el tratamiento de los mismos
tanto en los ASD como en las cuentas publicas de los paises (tanto en su
presupuesto, como en la estadistica de deuda y la contabilidad nacional). Un
ejemplo reciente del efecto de la falta de registro de pasivos firmes o
contingentes ocurrié6 como efecto de la gran recesion en Portugal. La deuda de
Portugal crecié del 76% del PIB en 2009 a 130% en 2014. La mitad de ese
incremento se debi6 a la reclasificacion de entidades que estaban fuera de las
cuentas del gobierno general —mayormente empresas publicas, y varias APP—
y a intervenciones para sostener instituciones financieras (Cangiano et al.,
2014).

Diversos organismos han especificado una serie de reglas o mejores practicas
para promover los aspectos positivos de las APP y minimizar los riesgos. La
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)
recomienda, entre otros lineamientos, mejorar el proceso de selecciéon de las
APP promoviendo el uso de técnicas costo-beneficio, reforzando el marco legal
e institucional, y transparentando los compromisos de gasto y los pasivos
contingentes (OCDE, 2012c). Otras recomendaciones incluyen limitar el monto
de los proyectos a ser ejecutados a través de APP con techos especificos
anuales y/o acumulados, establecer limites cuantitativos a las garantias v,
finalmente, registrar como deuda los compromisos asumidos, incluso en el caso
de concesiones puras ya que desde un punto de vista contable una APP solo
sustituye una deuda publica contraida con el concesionario™ (Irwin, 2007; Funke
et al., 2012).

Con respecto al resto de pasivos contingentes, la crisis financiera revel6 fallas
en el conocimiento que tenian muchos gobiernos de su posiciéon fiscal
subyacente y de los shocks que podrian afectarla’®. Para identificar y mitigar

15

El enfoque correcto seria aplicar la normativa NICSP (Normas Internacionales de Contabilidad para el

Sector Publico) o IPSAS 32 (International Public Sector Accounting Standards). Esta norma provee un
marco para reducir el sesgo a favor de las APP; cuando el control del activo esta en manos del
concedente—el gobierno, éste debera registrar la deuda a medida que el activo se va construyendo.

16

En 10 paises que experimentaron los mayores incrementos imprevistos de la deuda publica bruta como

proporcién del PIB entre 2007 y 2010, el 23% del aumento se debid a informacién incompleta sobre la
posicion fiscal subyacente del gobierno. Las obligaciones ocultas o implicitas con empresas publicas y APP
fuera del perimetro del gobierno general perjudicé las finanzas publicas cuando la crisis se desaté en
Alemania, Estados Unidos, Grecia, Islandia y Portugal. En Espafa, Grecia y Portugal, el sistema
presupuestario y contable de base caja, y el de presentacion de informes de los gobiernos, no pudo plasmar
ni controlar los compromisos de gasto, lo cual resultd en la acumulacion de pagos atrasados antes y durante
la crisis.
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estas fuentes de riesgo fiscal, es necesario mejorar las nhormas y practicas de
transparencia fiscal en varias dimensiones, entre las que se cuentan: (i) una
cobertura més completa de las instituciones y transacciones del sector publico;
(ii) la presentacién de informes mas integrales de activos y pasivos publicos; y
(i) la presentacion de informes fiscales mas frecuentes y puntuales (Cotarelli,
2012). Hay varios paises que identifican al menos algunos de los riesgos
fiscales, y preparan un informe que acompafia a la presentacién del presupuesto
anual, como Australia, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Francia, Nueva
Zelandia, Reino Unido, entre otros. En general, la obligacién de reportar riesgos
fiscales en estos paises se establece en las Leyes de Responsabilidad Fiscal
(Cebotari et al., 2009).

Estabilidad. Otro rol importante que le corresponde jugar a la politica fiscal es la
de estabilizar la demanda agregada interna, para moderar la volatilidad
macroecondémica, y como consecuencia, contribuir al crecimiento en el mediano
plazo (Fatas y Mihov, 2011; Aghion y Marinescu, 2008). Por ejemplo, aumentos
en la capacidad estabilizadora de la politica fiscal estan asociados con
reducciones de hasta 20% en la volatilidad del producto, e incrementos de
0,3 puntos porcentuales en la tasa anual de crecimiento (FMI, 2015a). La
evidencia internacional sefiala que los estabilizadores automaticos'’ son la
principal herramienta para lograr que la politica fiscal cumpla su funcién de
estabilizacion (Debrun y Kapoor, 2010; Baungsard y Symansky, 2009). Su
contribucién es especialmente relevante en los paises desarrollados, donde los
estabilizadores automéaticos explican la mayor parte de la capacidad
estabilizadora de la politica fiscal, y estan fuertemente correlacionados con
menores niveles de volatilidad macroeconémica (Fatas y Mihov, 2001; Gali,
1994).

A diferencia de las intervenciones discrecionales de politica econémica, los
estabilizadores automaticos no sufren de rezagos en su implementacion y se
revierten rapida y facilmente antes del cambio en el ciclo, asegurando una
respuesta oportuna y simétrica de la politica fiscal ante choques (Blanchard et
al., 2010). Si bien la politica fiscal discrecional puede ser necesaria bajo ciertas
condiciones®™, el uso indebido de la misma socava el impacto de los
estabilizadores automéaticos y puede contribuir a la generaciéon de problemas de
sostenibilidad (FMI, 2015a). Por ejemplo, la politica discrecional asimétrica suele
combinar aumentos en los niveles de déficit en recesiones que no son revertidos
durante los periodos de expansion, limitando la recuperacion del espacio fiscal y
dando como resultado la acumulacion de deuda a través del tiempo (FMI,
2007)". Mas alla del problema de la sostenibilidad, existe amplia evidencia que

17

Estos incluyen las partidas de ingresos o gastos publicos que se ajustan automaticamente (sin la

intervencion de las autoridades) en la direccion opuesta del ciclo para estimular (moderar) la demanda
agregada durante los episodios negativos (positivos). Los ejemplos mas comunes son el impuesto sobre la
renta y el seguro contra el desempleo (Baunsgaard y Symansky, 2009).

18

Por ejemplo, ante la presencia de choques significativos e inesperados que requieren de un complemento

adicional a los estabilizadores automaticos, o ante marcos de politica rigidos y/o contextos donde el margen
de maniobra de la politica monetaria es reducido.

19

En efecto, la contribucion de la politica fiscal asimétrica a la acumulacion de deuda es significativa: en

paises avanzados, explica un tercio del aumento promedio en el ratio de deuda en los Ultimos treinta afios
(Balassone y Francese, 2004), y en paises en desarrollo, las estimaciones sugieren que el ratio deuda/PIB
podria ser 10 puntos porcentuales mas bajo de contar con politicas fiscales simétricas alrededor del ciclo
(FMI, 2007).
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documenta los efectos negativos que los cambios bruscos de politica fiscal de
caracter discrecional y prociclico generan sobre diversos resultados, tales como
los niveles de crecimiento (Fatas y Mihov, 2013; Woo, 2011), la estabilidad
macroecondémica (Fatas y Mihov, 2003; Ramey y Ramey, 1995), y los esfuerzos
por proteger a los hogares vulnerables durante las recesiones (Ravallion, 2002;
Hicks y Woodon, 2001; Lustig, 2000).

2.18 En este contexto, la experiencia internacional sefiala la relevancia de contar con

mecanismos institucionales orientados a corregir y mejorar los incentivos de los
disefiadores y ejecutores de politica que apoyen la reduccién del sesgo
prociclico de la politica fiscal y, a su vez, limiten el uso indebido de la politica
discrecional, contribuyendo asi a la solvencia y estabilizacion fiscal. Entre esos
mecanismos se destaca el rol de las instituciones presupuestarias, que abarcan
un conjunto amplio de reglas, procedimientos e instrumentos®. En primer lugar,
las reglas fiscales imponen limites nhuméricos a agregados presupuestarios
claves, tales como, el déficit, la deuda, los gastos o los ingresos (Kopits y
Symansky, 1998). En este ambito también se incluyen los fondos de
estabilizacion®* comunes en los paises con abundancia en Recursos Naturales
No Renovables (RNNR), que buscan atenuar los efectos de las fluctuaciones de
los precios de los productos basicos en las cuentas fiscales. Finalmente, los
Marcos Fiscales de Mediano Plazo (MFMP) permiten a los gobiernos
comprometerse a metas fiscales que van mas alld de un ejercicio fiscal,
internalizando la restriccién presupuestaria intertemporal (BM, 2012).

2.19 En segundo lugar, las reglas de procedimiento determinan las funciones,

responsabilidades y prerrogativas de los actores que participan en las
negociaciones del presupuesto (Alesina y Perotti, 1995). Por ejemplo, reglas
mas jerarquicas que concentran el poder en aquellos actores con mayores
intereses en mantener las finanzas bajo control, pueden atribuir mayores
prerrogativas en materia presupuestaria en el ministro de finanzas al interior del
gabinete, y en el ejecutivo en relacion con el legislativo® (Poterba y von Hagen,
1999; Alesina et al., 1999). Por ultimo, los consejos fiscales®® pueden contribuir a
mejorar la calidad de la politica fiscal a través de una o varias funciones que
refuercen la credibilidad y transparencia, tales como: la publicacién de
proyecciones macroeconémicas y presupuestarias imparciales, la formulacion de
recomendaciones y/o costeo de politicas fiscales, y la supervision o monitoreo

20
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Por supuesto, los resultados fiscales no solo dependen de las instituciones presupuestarias, sino
también de las instituciones politicas, y mas generalmente, de variables de contexto politico-partidarias
(Alesina y Perotti, 1995; Persson y Tabellini, 2003; Frankel et al., 2012).

Dichos fondos estan conformados por los ingresos generados por la explotacion de Recursos Naturales
No Renovables (RNNR), acumulando ingresos adicionales durante los auges y financiando gastos
necesarios durante las caidas.

Esas atribuciones incluyen la potestad de definir el estimado de ingresos en el presupuesto y por tanto los
limites de gasto y endeudamiento anual, mientras que la composicién del gasto y la creacion de nuevos
tributos se preservan como facultades de los poderes ejecutivo y legislativo, teniendo estos Ultimos la
decision final.

Un consejo fiscal es una agencia permanente con un mandato legal o ejecutivo para evaluar, publica e
independientemente de la influencia partidista, las politicas fiscales, planes y rendimiento
gubernamental, contra objetivos macroeconémicos relacionados a la sostenibilidad a largo plazo de las
finanzas publicas, a la estabilidad macroeconémica a corto y medio plazo, y a otros objetivos oficiales
(Debrun et al., 2009).
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del nivel de cumplimiento con las reglas fiscales (Kopits, 2013; Debrun et al.,
2009).

2.20 Existe amplia evidencia que vincula la fortaleza de los marcos fiscales

institucionales y el desempefio fiscal (Debrun et al., 2008; Fabrizio y Mody,
2006). Por ejemplo, las reglas numéricas que cuentan, entre otras
caracteristicas de disefilo, con una base legal sélida y mecanismos de
cumplimiento efectivos se asocian con la disciplina fiscal (Cordes et al., 2015) y
episodios exitosos de consolidacion fiscal (Marcel, 2013). En los paises dotados
con RNNR, las reglas fiscales contribuyen a reducir los niveles de prociclicidad
de la politica fiscal (Céspedes y Velasco, 2014)**. Similarmente, los fondos de
estabilizacion pueden estabilizar el gasto publico en los paises que generan
importantes ingresos fiscales provenientes de los RNNR —la volatilidad del
gasto total es 10% menor en relacion a paises similares que no adoptan este
tipo de instrumentos (Villafuerte et al., 2010; Sugawara, 2014). Finalmente, los
paises que han adoptado MFMP mejoraron su posicion fiscal en mas de
2 puntos porcentuales del PIB después de su implementacion, y las etapas mas
avanzadas de dichos marcos (ejemplo, marcos de gasto con metas a nivel de
programas) se asocian con menor volatilidad del gasto publico social (Vlaicu et
al., 2014).

2.21 Por su parte, las reglas de procedimiento mas jerarquicas contribuyen a reducir

los déficits fiscales, facilitan la implementacién de programas de consolidacion
fiscal, y pueden contribuir a la sostenibilidad fiscal®® (Hallerberg et al., 2009a).
Finalmente, los paises que cuentan con consejos fiscales tienden a presentar
proyecciones macroeconémicas y presupuestarias oficiales mas precisas y
menos sesgadas, a la vez que ciertas caracteristicas de los mismos, tales como
su nivel de independencia, y grado de involucramiento en el proceso
presupuestario contribuyen a obtener mejores resultados fiscales y fortalecen la
credibilidad de los procesos e instituciones presupuestarias (Debrun y Kinda,
2014; Kopits, 2013; Frankel y Schreger, 2012).

2.22 Oftro tema cuya discusién adquirié especial relevancia fue el de la efectividad de

la politica fiscal para estimular la demanda agregada para reactivar el
crecimiento ante los impactos recesivos de la crisis financiera, dada las
limitaciones de la efectividad de la politica monetaria para hacerlo en un
contexto de tasas de interés cercanas a cero y hasta negativas en términos
reales en el corto plazo. Esta discusion se concentr6 en el tamafio de los
multiplicadores fiscales para cuantificar de manera empirica la efectividad de la
politica fiscal, (Symansky, 2009; Balnchard at al., 2010; Spilimbergo at al. 2009).
El tamafio de los multiplicadores fiscales depende de un conjunto de variables
economicas e institucionales que hace su medicion empirica algo complejo y
sofisticado y por lo tanto, no hay prescripciones iguales para todos los paises en
cualquier circunstancia a través del tiempo (llzetzki at al., 2010). Estos también
dependen de: (i) la etapa del ciclo econémico; (ii) el esquema cambiario vigente

24
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Sin embargo, la evidencia sobre el impacto de las reglas fiscales sobre los niveles de prociclicidad del gasto
en paises en desarrollo en general es débil (Bova et al., 2014).

Por supuesto, los beneficios asociados a la disciplina fiscal deben ser cotejados en el contexto de otros
efectos colaterales. Por ejemplo, incrementando la jerarquia podria reducirse el nivel de
representatividad de los gastos, o permitir el uso estratégico de dichas atribuciones para obtener
beneficios politicos inmediatos, generando por ejemplo ciclos electorales en el presupuesto.
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(fijo o flexible); (iii) los instrumentos utilizados (tributarios o de gastos, pudiendo
ser este Ultimo de consumo y/o de inversion); (iv) la calidad y efectividad de la
gestion del gasto; y aun mas importante (v) la percepcion de los agentes
econdmicos sobre la sostenibilidad de las politicas fiscal y cambiaria. Cuando
existe una percepcion generalizada de riesgo de insostenibilidad de la politica
fiscal, los multiplicadores tienden a ser nulos y si existe una precepcién de
insostenibilidad de la politica cambiaria, los multiplicadores pueden llegar a ser
negativos inclusive (Spilimbergo, op cit).

La Estructura de los Sistemas Impositivos y del Gasto Publico y sus
Efectos en la Eficiencia Econdmicay la Productividad

Sistemas tributarios. La literatura sobre los impactos de los impuestos en la
economia es sumamente extensa y variada, tanto desde el punto de vista tedrico
como empirico, dado que los impuestos pueden tener efectos negativos o
positivos, dependiendo de cémo afecten el comportamiento de los agentes
econdmicos y el ambiente para el desarrollo de las actividades econdmicas. Por
ejemplo, impuestos sobre las rentas de las empresas elevados pueden ejercer
un detrimento en las tasas de inversioén o en los gastos de las mismas en 1&D,
por lo que sus efectos serian negativos en la productividad y el crecimiento. De
igual manera, los impuestos a la renta sobre las personas fisicas pueden afectar
las decisiones de ahorro y en consecuencia afectar los flujos de recursos
requeridos para el financiamiento de la inversiébn y el consumo, afectando
también de manera negativa el crecimiento. Por otra parte, los impuestos a la
némina o sobre el factor trabajo pueden afectar negativamente el incentivo al
trabajo y el esfuerzo laboral de los individuos. En algunos casos, particularmente
en economias en desarrollo, los impuestos a la nédmina pueden estimular el
desplazamiento de los trabajadores hacia la economia informal como
mecanismo para eludir la carga tributaria en el sector formal, llevando a un
declive en los niveles de productividad y afectando negativamente el
crecimiento. Esta reaccion de los individuos es mas acentuada si los servicios de
la seguridad social que se financian fundamentalmente con los impuestos no son
percibidos como satisfactorios en términos de calidad y cantidad.

Los impuestos también producen efectos positivos a través de la generacién de
los recursos necesarios para financiar los bienes y servicios publicos favorables
para el crecimiento, como la educacioén, la salud puablica, 1&D, la infraestructura
publica, la seguridad juridica, entre otros. Por estas razones los modelos
empiricos pueden encontrar dificultades metodoldgicas importantes que fallan en
encontrar una explicacion que sea estadisticamente significativa, robusta y de
una magnitud relativamente importante, particularmente cuando se trabaja con
datos sumamente agregados. Sin embargo, en afos recientes se han producido
avances significativos en la literatura, con la aplicacion de nuevos modelos
tedricos, y técnicas mas sofisticadas.

Varios estudios han analizado los impactos de diferentes tipos de impuestos en
el crecimiento y sus componentes y, en base a dichos resultados, han elaborado
recomendaciones de reforma (Myles, 2009a, 2009b, 2009c; OCDE, 2010c,
Martinez-Vazquez et al., 2011; y Mirrless et al., 2011). Las conclusiones mas
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importantes de los estudios mencionados en el parrafo anterior son®: (i) los
impuestos a la propiedad inmobiliaria son los menos probables de afectar el
crecimiento y distorsionar la asignacion de recursos para el ahorro y la inversion;
(i) los impuestos tipo Impuesto al Valor Agregado (IVA), no afectan la decision
de ahorro-inversion: los efectos en la asignacién de recursos entre sectores de
actividad economica son nulos si se disefian a una tasa estandar de base
amplia; (iii) los impuestos indirectos selectivos al consumo no parecieran tener
efectos en el crecimiento y el efecto final en el consumo dependera del tipo de
bienes sobre los cuales recaen (siendo correctivos si se destinan a contrarrestar
externalidades negativas); (iv) los impuestos a la némina afectan el incentivo al
trabajo y el esfuerzo laboral; (v) el impuesto a la renta sobre las personas fisicas,
en alto grado de progresividad (caracterizado por elevadas tasas marginales a
los grupos de ingresos altos) puede tener efectos negativos en las tasas de
ahorro a partir de un determinado nivel, aunque la evidencia empirica no es del
todo concluyente (por esta razén, este impuesto juega un rol distributivo
importante en los paises de la OCDE y se han establecido diferencias entre las
tasas que se aplican a las rentas originadas por el trabajo y las rentas de capital,
ya que éstas Ultimas pueden tener un impacto significativo en las tasas de
ahorro e inversién); y (vi) los impuestos a la renta empresarial son los que
muestran un impacto adverso mayor en el crecimiento, por la sensibilidad en la
inversion de las empresas, incluyendo la inversién en I&D ademas de la
inversion fija, lo cual explica la tendencia a una baja en las tasas de impuesto a
la renta corporativo en la mayoria de los paises desarrollados y en algunas
economias emergentes de rapido crecimiento en Asia del este.

Las principales recomendaciones del reporte de Mirrless (Mirrless et al., 2011)
son coincidentes con los estudios mencionados anteriormente, ademéas de
proveer recomendaciones normativas sobre las caracteristicas de los sistemas
tributarios en conjunto. En este sentido, el informe sefiala entre otras cosas que
es deseable que todo sistema tributario genere suficientes recursos para
financiar las necesidades de gasto que tienen los paises (suficiencia), sea
progresivo, neutral y simple. Mientras no todos los impuestos deben ser
progresivos, es deseable que el sistema en conjunto lo sea. De igual forma, la
imposicion directa es la mejor forma de alcanzar la progresividad, mientras que
los otros instrumentos del sistema tributario deberian enfocarse en la busqueda
de la eficiencia y la suficiencia en la generacién de recursos. Existe, pues, una
relacién entre el logro de progresividad y la minimizacién de la pérdida de
eficiencia econémica, lo que se conoce como neutralidad.

Por neutralidad se entiende que personas y actividades econdémicas similares
deben tener un tratamiento tributario analogo, evitando la discriminacion y
minimizando las distorsiones econémicas que afectan la asignacién de los
recursos y la productividad de los factores. No obstante, existe una serie de
actividades que generan externalidades negativas o positivas, para los cuales un
tratamiento diferenciado se justifica, como las actividades perjudiciales al
medioambiente o a la salud que generan externalidades negativas, las cuales se
pueden reducir mediante impuestos correctivos que las desestimulen. Por el
contrario, las inversiones en I&D, educacion y el cuidado de los nifios durante la
infancia temprana, generan externalidades positivas que se pueden estimular un

26

Ver Ter-Minassian (2015) para mayores detalles sobre estas conclusiones.
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tratamiento tributario favorable. En estos casos los beneficios sociales superan a
los costos privados de los afectados directamente por estos impuestos,
generando una ganancia neta de bienestar.

En la busqueda de un mayor equilibrio entre neutralidad y progresividad, se ha
buscado maodificar el Impuesto a la Renta de Personas Fisicas (IRPF), impuesto
mas importante en la estructura tributaria de los paises OCDE (33,5%)?". Asi, la
introduccion de los esquemas duales en el impuesto a la renta de personas en
los paises nordicos, mediante los cuales se gravan las rentas del trabajo y de
capital de forma separada, ha supuesto un quiebre en los sistemas de disefio
sintético o simplificado. Tras los paises nordicos, muchos otros paises
desarrollados han introducido esquemas semi-duales, con un tratamiento
diferenciado de las rentas de capital, pero no asi de los rendimientos mixtos. Los
casos mas claros son Espafia, Alemania y Eslovenia; pero también han
introducido caracteristicas duales Austria, Polonia, Bélgica, Italia, Portugal,
Grecia, Francia y Holanda. La evidencia muestra que en la mayoria de las
jurisdicciones se observaron cambios en la composicion del ahorro como
consecuencia de la mayor neutralidad introducida por el sistema dual (Strand,
1999; Picos, 2003).

Politica y gestion del gasto. El impacto de largo plazo de un aumento en el
tamafio del gasto publico es dificil de predecir y estimar con precisiéon. Una
correlacion positiva entre gasto y crecimiento, lo cual seria compatible con la
vision keynesiana, no implica causalidad, ya que puede existir causalidad
reversa: los paises tienden a tener mayores gobiernos a medida que se van
desarrollando, con lo cual la correlacion entre gasto publico y crecimiento actia
en ambas direcciones. Ademas, el aumento del gasto también puede asociarse
a un menor crecimiento del PIB ya que el gobierno puede llegar a desplazar al
sector privado (crowding-out) al absorber recursos, y es probable que esa
relacion tenga forma de U invertida, donde aumenta la tasa de crecimiento para
niveles bajos de gasto publico, para luego desacelerarse a medida que el gasto
se incrementa (Tanzi y Zee, 1997). A pesar de que el andlisis empirico inicial no
encontré evidencia contundente sobre el impacto del tamafio del gasto en el
crecimiento, estudios recientes con mejores datos y métodos econométricos
(Afonso y Jalles, 2014; Berg y Henrekson, 2011 y 2015) encuentran que a partir
de determinado nivel, un mayor gasto esta asociado con un menor crecimiento,
en particular para los paises mas desarrollados.

El impacto del aumento del gasto va a depender tanto de la composiciéon del
cambio como de los efectos de cada una de las categorias individuales. En la
version mas simple de estos modelos los gastos que entran en la funcién de
produccion (gastos productivos) afectan la tasa de crecimiento, mientras que los
gastos que afectan la funcién de utilidad (gastos no-productivos) afectan el
crecimiento solo si se financian con impuestos distorsivos. Los estudios que
desagregan el gasto en sus componentes, usualmente en gasto de consumo y
gasto de capital (Barro, 2003) o en niveles mas desagregados, encuentran que
el gasto corriente o de consumo del gobierno son menos efectivos o que incluso
disminuyen el crecimiento, en contraposicibon a la inversion publica en
infraestructura o en capital humano (Acosta-Ormaechea y Morozumi, 2013).

27

Estimaciones propias con base en OCDE (2015e).
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Para paises de la OCDE, mayor gasto en salud, educacién e infraestructura
favoreceria el crecimiento de largo plazo, mientras que el aumento en otros tipos
de gastos parece reducirlo (Gemmel et al., 2009; Barbiero y Cournéde 2013).

La evidencia empirica internacional indica que los resultados de la politica fiscal
sobre el crecimiento econémico dependen de varios factores. Con respecto al
gasto publico, la politica fiscal deberia promover el gasto en capital humano y
fisico de calidad. Mas aun, la efectividad de la politica fiscal en el crecimiento
puede mejorarse con reformas que se refuercen entre si, y que ademas sean
acompafiadas por otras reformas institucionales.

Las iniciativas de mejoramiento de la eficiencia y la calidad del gasto publico
estan asociadas tanto a aspectos de politica fiscal, como de gestion publica. La
eficiencia del gasto puede ser tanto asignativa (priorizar entre diferentes gastos)
como operativa (mejorar cada uno de los componentes del gasto)®. La literatura
tedrica y empirica reciente se concentrd casi exclusivamente en esta Ultima,
dando por sentado que ya la asighacién del gasto es éptima o dada o quizas
dificil de abordar. Para medir la eficiencia técnica u operativa, la literatura
propone un numero de indicadores de resultado intermedio, producto o output y
de resultado final, o outcome, para diferentes categorias de gasto publico.

Para analizar la eficiencia del gasto publico se necesitan también indicadores de
costos, los que son controlados directamente por los ejecutores de politica. Los
indicadores de desempefio vinculan las opciones de politica con los resultados
y, por lo tanto, miden la eficacia y la eficiencia de las politicas (por ejemplo, el
gasto publico en educacion con los logros en los conocimientos adquiridos). Los
indicadores compuestos desarrollados por Afonso et al. (2005)%* y CAF (2012),
se han transformado en una herramienta til para comparar y analizar
cuestiones complejas entre paises (CEPAL, 2013). Estos indicadores y la
medicién de la eficiencia técnica, son Utiles para identificar ineficiencias relativas,
pero no son herramientas capaces de explicar a qué se debe la diferencia en las
ineficiencias. Los indicadores deben ser considerados como un instrumento mas
dentro del andlisis de la calidad del gasto publico y ser complementados con
analisis cualitativos y por sectores especificos (Barrios y Schaechter, 2009).

La mayor parte de los estudios de medicién de la eficiencia se concentraron en
tres grandes sectores: educacion, salud e infraestructura. Por ejemplo, en el
caso de educacion, el gasto sigue creciendo con un promedio actual en la OCDE
de 5% del PIB, pero este aumento no fue convalidado por mejoras en resultados
tales como la puntuacion escolar en pruebas estandarizadas (Bruns, Filmer y
Patrinos, 2011; OCDE, 2013c). Esta falta de correlacion se mantiene cuando el
gasto se compara con outputs (afios de educacion) o outcomes (habilidades o

28

Mientras que la eficiencia asignativa se enfoca en que el gasto se distribuya éptimamente entre las

funciones o sectores, la eficiencia técnica u operativa se concentra en lograr resultados eficientes para cada
una de las asignaciones del mismo.

29

Este estudio sobre el desempefio y la eficiencia del sector publico y sus funciones emplearon métodos no

paramétricos, mayormente técnicas FDH (Free Disposal Hull) o DEA (Data Envelope Analysis). La técnica
DEA es una técnica no paramétrica para medir la eficiencia técnica. Toma una determinada unidad de
produccion (en este caso, un pais) y lo compara con el mas eficiente de la muestra. Esto conduce a una
aproximacion empirica de la frontera de produccion, definida como el méaximo resultado posible por una
unidad de produccién dada una determinada cantidad de inputs (enfoque orientado a los inputs) o como la
minima cantidad de input requerida para obtener un determinado resultado (enfoque orientado a resultado).
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aprendizaje), y se mantiene aun controlando por ingresos de los paises o los
hogares. Sin embargo, factores de estructura institucional y de calidad de los
maestros explican una parte significativa de las enormes diferencias
internacionales en los logros de los estudiantes (Hanushek and Woessman,
2011).

El impacto social y econdémico de la inversion publica depende también de su
eficiencia. Paises que tienen una gestiébn débil de la inversion publica son
incapaces de trasladar la totalidad de la inversibn a capital productivo y
crecimiento (Agénor, 2010). Cuando se compara el valor del capital publico y
medidas de calidad y cobertura de infraestructura entre paises, se revela una
ineficiencia en el proceso de inversién del 30% aproximadamente®. El dividendo
econémico de cerrar esta brecha de eficiencia es, por lo tanto, sustancial—
fortalecer la gestion de la inversion publica puede llegar a cerrar hasta dos
tercios de la brecha de eficiencia de la inversion (Gupta et al., 2014; Dabla Norris
et al., 2011; FMI, 2015¢c)*.

La ineficiencia asignativa del gasto puede ser elevada para determinados paises
en determinados momentos de su historia o inclusive a lo largo de ella. La
asignacion deberia estar basado en analisis de costo-beneficio social de los
mismos—esto es, si la tasa de retorno de un rubro del gasto o inversiéon es
mayor al de otro rubro, se deberia incrementar la cantidad del primero. Por
ejemplo, en China la relacion de inversién anual en capital fisico a capital
humano es mucho mas grande que en otros paises. Este desequilibrio estaria
justificado si la tasa de retorno econémico al capital fisico fuera mas grande que
la tasa de retorno econdémico al capital humano (Heckman, 2005). Otro ejempilo,
es analizar cuanto gasta el gobierno en cada insumo para la formacién de
habilidades o de capital humano. Suponiendo que este se forma con educacion
temprana, primaria, secundaria y terciaria solamente, los rendimientos en el
margen en cada uno de estos gastos o inversiones deberian igualarse al
transferir recursos de uno a otro nivel o incrementar en el margen el gasto en el
nivel mas rentable (Heckman et al., 1999). La experiencia internacional no
pareciera demostrar esta racionalidad—por ejemplo, en una muestra de varios
paises, se observa que la inversion en educacion temprana es muy baja con
relacién a su alto rendimiento (Heckman, 2008).

La evidencia reciente también sugiere ineficiencias adicionales de importantes
programas publicos en los sectores como energia (ver SFD de Proteccion
Social y Pobreza, BID 2014f y el SFD de Energia, en proceso de aprobacion).
Muchos paises, particularmente los ricos en RNNR —especialmente
petréleo— establecieron altos subsidios a la energia que, al no ser focalizados
a los hogares de bajos ingresos, manifiestan altas filtraciones a los de mediano
y alto ingreso®. A pesar que estos subsidios se redujeron con la caida de los
precios luego de la crisis y recesion internacional de 2008-2010; en 2011 los

30

Un componente significativo del capital publico es la infraestructura, y el sector publico continta siendo el

maximo proveedor.
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Para una experiencia interesante en la gestion del gasto de inversion en asociacioén con el sector privado,

ver: Infrastructure Ontario, www.infrastructureontario.ca.

32

Los subsidios pueden deprimir el crecimiento econdmico (disminuyendo recursos que podrian ser

productivos, y desincentivando inversion en sectores claves), e inequitativos, si no estan focalizados,
beneficiando a los mas ricos.
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subsidios mundiales pre-impuestos sumaban US$480 billones (0,7% del PIB
mundial 0 2% del total de recursos gubernamentales)®. Los subsidios a la
energia post-impuestos son mayores, alrededor del 2,5% del PIB mundial o 8%
de todos los ingresos gubernamentales mundiales (FMI, 2013c).

Para poder materializar la mejora en la eficiencia de los diferentes rubros del
gasto publico, es necesario analizar los posibles caminos institucionales que
pueden contribuir a mejorar su eficiencia. Los paises de la OCDE adoptaron
diversos enfoques, incrementando la descentralizacion y devolucién de
responsabilidades; reforzando la competencia a través de la transformacion de
la estructura y tamafio de los recursos humanos; cambiando practicas y
procedimientos en el presupuesto; y, en particular, introduciendo enfoques
orientados a resultados para los presupuestos y el gerenciamiento (Curristine et
al., 2007). Més alla de cambios estructurales, que podrian necesitar de nuevas
leyes o decretos, el instrumento mas adecuado que relaciona los indicadores de
eficiencia con la ejecucién de los mismos es el Presupuesto basado en
Resultados (PbR). La idea béasica es que los gobiernos deberian hacer
presupuestos por resultados actuales o esperados (tipicamente llamados
productos o resultado) mas que presupuestos por insumos (personal, compras
de insumos intermedios, etc.) (Schick, 2006). Ello requiere definir indicadores de
productos y/o resultados que sean informativos sobre el programa y el resultado
gue se quiera medir, y publicarlos en forma periddica. Estos indicadores podrian
combinarse con el MFMP, reforzando mas el mecanismo y posibilitando mejoras
en la eficiencia, asignacion, ejecucion, monitoreo y evaluacion del gasto. Si bien
muchos PbR utilizan los indicadores de resultados solo para brindar informacion,
sin cambiar las asignaciones presupuestarias, aquellos que son usados para
retroalimentar la preparacion y asignacion de recursos son los que logran ir
mejorando la calidad del gasto. Un caso emblemético es el de Corea, quien
recorta automaticamente los gastos de los programas con malos resultados
(Garcia Lopez y Bae, 2014).

La evidencia sobre la efectividad del PbR en mejorar la calidad del gasto no es
conclusiva en paises avanzados, aunque es claro que los que lo utilizan mas
gue como un sistema de informacién obtienen ventajas en calidad. Mientras que
la mayor parte de los paises de la OCDE dicen tener marcos de PbR (OCDE,
2014b), todavia muchos de los paises miembros usan un PbR clasificado por
OCDE como presentacional o informativo para el resultado con una conexién
débil o indirecta con la informacién de desempefio y la decisién de asignacion
presupuestaria (OCDE, 2007; Hawkesworth and Klepsvik, 2013)%. Un efectivo
PbR utiliza informacion sistematica sobre el desempefio (indicadores,
evaluaciones, costos de programas, etc.) para las decisiones asignativas del
presupuesto. En consecuencia, el impacto del PbR se puede percibir en la mejor
priorizacion del gasto y en el mejoramiento de la efectividad y/o eficiencia de
los servicios. Y para que los indicadores puedan lograr su cometido de
generar informacion vélida para la toma de decisiones, estos deben ser
Specific, Messurables, Attainable, Achievable, Relevant and Timebound

33
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Los subsidios al petréleo ocupaban el 44%, a la electricidad el 31%, y casi todo el restante para el gas.
El PbR busca mejorar la efectividad y eficiencia del gasto publico al vincular el financiamiento de entidades

del sector publico a los resultados producidos. Cuando esos resultados, no alteran el financiamiento o la
asignacion presupuestaria, mas que un presupuesto por resultados, se tiene un presupuesto informativo, al
gue no se le puede exigir impactos sobre la eficiencia.
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(SMAART), en resumen, que sean significativos para indicar el resultado
buscado a través del gasto. Esta gestion de resultados debe ir acompafada por
el seguimiento y la evaluacion, de manera de establecer la causalidad, y
entender los resultados no intencionales para explicar como fueron
conseguidos o0 no los resultados, lo cual crea evidencia para mejorar las
politicas y los indicadores (Robinson, 2013b). Bajo esta definicion mas
estrecha de los PbR que hace énfasis en el nexo entre informacion y decision,
tres paises de la OCDE lo cumplirian estrictamente ya que reportan que ante
malos resultados el gasto se recorta siempre o usualmente (Dinamarca,
Finlandia y Corea), y al menos estarian cerca de ese objetivo seis paises ya que
hacen un seguimiento mas intenso al programa con malos resultados (México,
Australia, Canadéa, Francia, Alemania y Corea)®* (OCDE, 2007; 2011b; 2013a).
Recientemente, hubo reformas en Nueva Zelandia, Suecia y Suiza que llevaron a
avances muy importantes en la efectividad de los PbR, y estd en marcha una
reforma integral en Austria (OCDE, 2013a).

El desarrollo de los pilares de la Gestiébn para Resultados en el Desarrollo
(GpRD) muestra ademas la importancia de la articulacién entre planificacion y
presupuesto. De no existir estrecha articulacibn entre planificacion y
presupuesto, la vision de largo plazo o el MFMP pueden terminar no teniendo
resultados esperados (Garcia Lopez y Garcia Moreno, 2010). Es asi que las
herramientas de PbR fueron de poco uso durante la crisis del 2008
(Diamond, 2003; Robinson y Brumby, 2005; Marcel, 2014; Schick, 2014).
Para lograr impactos, es esencial continuar expandiendo el acervo de
evaluaciones para mejorar la eficiencia del gasto. Dada la heterogeneidad de
las experiencias con el PbR y los MFMP, y el problema de que la eficiencia
asignativa y técnica esta sujeta a una multiplicidad de factores, asi como la
consecuente escasez de datos, hay muy poco andlisis cuantitativo de la
efectividad de los mismos. El estudio del caso especifico de hospitales en los
Estados Unidos y otros paises desarrollados utilizando PbR para la financiacion
casuistica, encuentra resultados positivos, aun cuando no utilicen medidas
perfectas de resultados (Robinson y Brumby, 2005). Otro estudio mas reciente
con datos de 120 paises, encuentra que aquellos paises con fases mas
avanzadas del MFMP tienen un impacto medible sobre la eficiencia en el sector
salud (Vlaicu et al., 2014).

Otros instrumentos complementarios al PbR para mejorar la calidad y eficiencia
del gasto son las revisiones periodicas del gasto publico, practica comdn en
paises de la OCDE que también ha venido implementando el Banco Mundial
(BM) desde la década del 90 (Pradhan, 1996). Su uso se esta generalizando a
partir de la necesidad de generar ahorros publicos producto de la gran recesion
(Robinson, 2013b; Marcel, 2014)%*. Estas revisiones, si bien difieren en grado,

35

Se usO solo la porciéon pertinente que mide las consecuencias para los malos resultados del indice

compuesto de uso de practicas de PbR a nivel del gobierno central elaborado por OCDE. Los cinco paises
gue obtiene mayor valor del indice son (en orden), Corea, México, Canadd, Suiza, y Holanda. Sin embargo,
ninguno de esos paises, excepto Corea, disminuyen el presupuesto cuando hay un resultado deficiente. La
OCDE aclara que el indice compuesto no tiene por objeto medir la calidad de los sistemas de
presupuestacion por resultados, sino que es descriptivo (OCDE, 2007; 2011a, 2013a).
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Australia, Canadéa, Dinamarca, Finlandia, Francia, Irlanda, ltalia, Corea, México, Holanda, Nueva Zelanda,

Rusia, Espafia, Suecia, Suiza, Reino Unido conducen periddicamente revisiones del gasto publico (Marcel,
2014).
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cobertura y especificidades, tienden a hacer un andlisis de la justificacion del
gasto especifico, su eficiencia, equidad, y su rol para cumplir con las metas
comparado con otros gastos®’. Por dltimo, otro instrumento® son las
evaluaciones de gastos o programas especificos, que si bien son deseables dada
la profundidad del analisis, llevan mas tiempo y tienden a tener recomendaciones
menos concretas que indicadores simples. Todos estos instrumentos deberian
ser publicados regularmente.

En sintesis, la evidencia internacional muestra que hay espacio para continuar
investigando y profundizando en politica, gestion del gasto y el nexo entre éstas.
Primero, en politica de gasto, existe espacio para priorizar en funcion de los
objetivos estratégicos para el desarrollo y volcarlos a los programas
presupuestarios, en linea con la estrategia econémica, social y de crecimiento de
cada pais. Segundo, en la gestibn del gasto, es necesario reforzar los
instrumentos que pueden impulsar la mejora en la calidad, incluyendo el PbR, las
evaluaciones econdmicas y de impacto de distintos programas, y las revisiones
del mismo en funcién de resultados. Tercero, mejorar el nexo entre politica y
gestion del gasto a través de la definicion de indicadores concretos y disponibles,
y el uso de los mismos para la toma de decisiones mas que para la informacion.
Cuarto, reforzar el andlisis de la eficiencia econdmica de los programas de
gastos, evaluando frecuentemente el costo de los resultados obtenidos (ViM).

Por dltimo, cabe resaltar que gran parte del gasto publico, especialmente en
educacion y salud, y en proporciones crecientes, es ejecutado por los GSN, que
poseen baja capacidad institucional y escasos incentivos para la implementacion
eficiente del gasto publico®. No obstante ello, los gobiernos nacionales, como
parte de la politica y gestion del gasto, tienen a su disposicion ademas de las
transferencias de libre disponibilidad a los GSN, las transferencias condicionadas
y las de igualacién, que podrian ser herramientas Utiles para incentivar mejoras
en la eficiencia y en la equidad del gasto (McLure y Martinez-Vazquez, 2000;
Oates, 2006, BID, 2015c).

El Impacto de la Politica Fiscal en la Equidad y su Relacién con la
Eficiencia Econdmica y la Productividad

El efecto de la politica fiscal sobre la distribucion del ingreso y la pobreza
depende del nivel de gasto publico, composicion, fuentes de financiamiento
(incluyendo la distribucion de la carga tributaria) y los beneficios del gasto
distribuidos entre la poblacion. Para alcanzar una meta de crecimiento con
equidad, los paises pueden disefiar la politica fiscal que busque un balance entre
ambas metas, ya que en limitadas ocasiones las acciones fiscales redundaran en
mejoras simultaneamente en ambas. Para cumplir con el objetivo de equidad,
mas alla de asegurar la estabilidad macroeconémica—requisito fundamental
tanto para el crecimiento como para la equidad—Ios gobiernos podrian reducir la
pobreza y desigualdad mas urgente a través de transferencias e impuestos, y de

37
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En la literatura algunos se refieren a estos instrumentos como un subcomponente de PbR.
También muchas veces se clasifica como subcomponente de PbR.
Si bien la literatura clasica resalta como algo positivo para los incentivos subnacionales la cercania con los

constituyentes, que pueden llevar a conocer mejor y por ende mejorar la calidad del gasto, también ocurre
que la falta de correspondencia fiscal, en términos de ingresos propios, que tienen la mayor parte de los
GSN, hace que sean menos responsables sobre el mismo.
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brindar igualdad de oportunidades a través de una mejora del capital humano que
permita a los ciudadanos acceder a trabajos mas productivos y en consecuencia
mejor remunerados mediante la prestacion de servicios de calidad en educacion,
salud, y agua y saneamiento. En este contexto, los gobiernos podrian equilibrar
dentro de la politica de equidad misma, los dos objetivos que pueden ser
contrapuestos, o que arrojan frecuentemente trade-offs importantes.

2.45 El sistema tributario y de transferencias juega un rol fundamental en la

disminucién de la pobreza y la desigualdad. En esencia, el analisis de incidencia
fiscal arroja los efectos de primer orden, es decir antes de las respuestas de
comportamiento o el impacto de equilibrio general se presenten®® (Musgrave,
1959, Pechman, 1985; Martinez-Vazquez, 2008). El analisis de incidencia
comienza por definir los conceptos de ingreso utilizados —ingresos de mercado,
disponible, consumible (post-fiscal) y final*'.

2.46 Algunos estudios usan analisis de regresidn sobre un corte transversal o panel de

paises para analizar el efecto de las transferencias monetarias y en especie y los
distintos tipos de impuestos sobre la distribucion del ingreso (usando mayormente
el coeficiente de Gini del ingreso disponible como variable dependiente). Algunos
resultados indican que los impuestos progresivos a la renta personal disminuyen
la desigualdad de ingresos, mientras que los impuestos a la renta corporativos
también tienen un efecto sobre la desigualdad de ingresos pero se diluyen con la
globalizacion o apertura de la economia. Las contribuciones a la seguridad social
y los impuestos a la némina, al igual que los impuestos indirectos, tienden a
incrementar la desigualdad de ingresos. Al mismo tiempo, del lado del gasto,
mayores transferencias sociales, de educacion, salud y vivienda publica tienen un
impacto positivo individual y colectivo sobre la distribucion del ingreso
(Martinez-Vazquez et al., 2012).

2.47 Sin embargo, las politicas redistributivas tales como impuestos progresivos o las

transferencias monetarias pueden reducir los incentivos a trabajar en el sector
formal o a ahorrar e invertir en capital fisico y humano*. Es probable que la
redistribucién aumente la desigualdad del ingreso de mercado, antes de la accion
gubernamental, y por lo tanto la desigualdad del ingreso disponible o del ingreso
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Los ejercicios involucran tanto supuestos sobre la carga y distribucion econémica de los impuestos y
transferencias, asi como supuestos sobre evasion fiscal y cobertura de los beneficios. La informacion para
llevar a cabo el analisis de incidencia fiscal proviene de combinar los microdatos de encuestas de hogares
con la informacion administrativa sobre los montos y las caracteristicas del sistema tributario, los programas
de transferencias, los sistemas de educacién, seguridad social y salud y los esquemas de subsidios al
consumo.

El ingreso de mercado es el ingreso corriente total antes de impuestos. El ingreso disponible es igual al
ingreso de mercado mas las transferencias directas del gobierno menos los impuestos directos y las
contribuciones a la seguridad social. El ingreso consumible o post-fiscal se define como el ingreso
disponible mas los subsidios indirectos y menos los impuestos indirectos. El ingreso final se define como el
ingreso consumible mas las transferencias publicas en especie bajo la forma de servicios gratuitos o
subsidiados en educacion y salud (Lustig y Higgins, 2013).

Esto va a depender de las elasticidades de la oferta laboral y del ahorro a cambios en impuestos y
transferencias, que se manifiestan a través de la elasticidad salario, ingreso y tasa de interés
(post-impuesto). La elasticidad de la oferta de trabajo tiende a ser mayor en la parte inferior de la
distribucion del ingreso, especialmente para madres solteras (McClelland y Mok, 2012; Bargain et al., 2014).
por lo que medidas redistributivas seguramente la afectaran. En cuanto al ahorro, hay evidencias de efectos
negativos de la tasa de interés y en particular de los impuestos sobre el mismo, aunque en teoria el efecto
es ambiguo (Attanasio y Weber, 2010).
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final y que el efecto total de un cambio en impuestos o gastos tenga un efecto
directo (de primera vuelta) redistributivo, pero cuando se toma en cuenta el
desincentivo en el comportamiento (de segunda vuelta), podria haber un efecto
opuesto y quizas contrarrestar el efecto positivo inicial.

2.48 Las politicas de gasto resultan mas efectivas que las de progresividad en el

sistema impositivo para reducir la desigualdad. De hecho, el bajo efecto que
tienen los impuestos directos sobre el Gini del ingreso disponible, muestra que
los impactos en desincentivos incrementan el Gini de ingreso de mercado,
contrarrestando los efectos progresivos de los mismos sobre el ingreso disponible
(Poterba, 2007). Estos resultados soportan los hallados por otros estudios de la
literatura, que sugieren que los gobiernos deberian combatir la desigualdad mas
con politicas del gasto publico antes que incrementando la progresividad del
sistema tributario. Este hecho también explica en parte la diferencia en
desigualdad entre paises europeos y los Estados Unidos: mientras que este
Gltimo tiene uno de los impuestos a la renta mas progresivos en el mundo,
ejercen poco poder redistributivo a través del gasto; en contraste, los paises
europeos descansan en promedio mucho mas en la politica de gasto para
disminuir la desigualdad (Doerrenberg y Peichl, 2014)*.

2.49 Lainversion en capital humano de calidad es el determinante mas importante en

el mediano plazo para la reduccién de la pobreza y la desigualdad. La politica
fiscal deberia mejorar la acumulacion de capital humano de calidad de los grupos
mas pobres de la poblacién, ya que las clases medias y altas tienen a su
disposicion medios para invertir adecuadamente (Becker, 1964; 1995). De hecho,
en los paises de la OCDE, los mejores sistemas educativos son los que
combinan alta calidad con equidad*. La evidencia de PISA muestra que un
estudiante de un hogar con desventajas relativas a uno de un hogar mas
afluente, tiene 2,4 mas probabilidades de rendir por debajo del nivel 2 en lectura®
(OCDE, 2012a). Estas deficiencias se manifiestan luego en el nivel terciario de
educacion y en el mercado laboral®®. Gran parte de la ventaja de padres con
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En la Seccion 1l de este documento se contextualiza este analisis para los paises de ALC, ya que la region
tiene que hacer un esfuerzo por incrementar la recaudacion del impuesto a la renta de las personas fisicas,
tanto para mejorar la equidad del sistema tributario como para aumentar la recaudacion en la mayoria de los
paises, en los cuales los ingresos tributarios se ubican por debajo del potencial de recaudacion que
corresponde con su nivel de desarrollo y estructura econémica. Estos recursos deberian canalizarse hacia
los tipos de gastos, que se discuten en la Seccion lll, para mejorar el potencial de crecimiento y la equidad,
como se menciona en los siguientes parrafos.

La OCDE enfrenta diversos problemas en la combinacién equidad y calidad de la educacién, entre los que
se cuentan: (i) tienen una tasa de abandono de la escuela secundaria del 20%; (ii) alrededor del 19% de los
estudiantes de 15 afios no tiene habilidades béasicas de lectura o son iliteratos; y (i) los estudiantes de
mayor riesgo de fracaso escolar son aquellos con bajo nivel educativo de los padres o bajo nivel
socioeconomico.

En promedio, en los paises de la OCDE un 15% de la variacion en los puntajes de matematica puede ser
explicada por el entorno socioeconémico. Esto se explica mas en Chile, Hungria o Francia, pero mucho
menos en Noruega, Estonia, Islandia, Finlandia o Canada.

El acceso a la educacion terciaria depende en parte de como rindieron los estudiantes en la escuela
primaria y secundaria, por lo que el nivel socioeconémico sigue siendo un buen predictor de éxito en estos
casos también. En 2013, mas del 50% de los estudiantes cursando educacion terciaria tenia un padre al
menos con ese nivel de educacién, mientras que solo 10% de los estudiantes con padres que no habian
completado la escuela secundaria se enrolaron en estudios terciarios. El nivel de educacion y nivel
socioeconomico de los padres también tiene un gran impacto sobre el estado laboral y los salarios de los
hijos. En algunos paises, el incremento o premio de haberse criado en una familia de mayor educacién es
mayor al 20% (OCDE, 2015a).
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mayor nivel educativo y socioecondmico es que proveen educacion temprana de
calidad, tanto en el hogar como en jardines maternales o similares; y esta forma
temprana de inversion es indispensable para el éxito futuro del nifio, la cual
tiende a faltar en hogares con mas desventajas. Tradicionalmente, la equidad y la
eficiencia son vistos como objetivos en competencia. Lo notable es que hay
algunas politicas que son a la vez justas, es decir promueven la equidad y
ademas promueven la eficiencia econdémica. La inversion en los primeros afios de
vida de los nifios desfavorecidos es una de esas politicas. Cada dolar inicial
invertido en educacion temprana genera entre 7 y 10 centavos por afio
(Heckman, 2000; 2008; 2011). Los paises de la OCDE en promedio invierten
0,7% del PIB en programas de educacién temprana, y los paises nérdicos gastan
en promedio mas del 1% del PBI (1,7% en Islandia, y 1,4% en Dinamarca y
Suecia.).

Parte del objetivo de la politica fiscal debe ser la consecucion de la igualdad de
oportunidades, lo que significa garantizar el desarrollo de las capacidades de las
personas, de tal manera que circunstancias como el género, la etnia, el lugar de
nacimiento, o el entorno socioecondémico y familiar, que estan fuera del control
personal, no ejerzan influencia sobre las oportunidades ni sobre los resultados de
los esfuerzos que realiza. El éxito debe depender de las elecciones personales, el
esfuerzo y el talento y no de las circunstancias cuando la persona nace (Roemer,
1998)*". Por estas razones, es importante hacer un diagndstico preciso sobre las
causas de la desigualdad y la pobreza antes de disefar politicas especificas para
mitigarlas. ElI no hacer el diagnéstico puede en muchos casos hacer dichas
politicas inefectivas o complicar ain mas la situaciéon y quizas transformar un
fendémeno transitorio de pobreza en uno mas permanente, con los consiguientes
efectos sobre el crecimiento. Por ejemplo, los aumentos estructurales en la tasa
de retorno a la educaciéon que mejoren la asignacion eficiente de recursos en la
economia favorecen la igualdad de oportunidades, mientras que los aumentos en
la misma debido a problemas transitorios causados por crisis financieras o de
insostenibilidad fiscal requieren de otros instrumentos de caracter temporal,
mientras se superan estas circunstancias excepcionales, que no deberian
hacerse permanentes.

Hay situaciones transitorias de aumentos en la desigualdad, como el que
preocupa a los gobiernos producto de la consolidacion fiscal luego de la gran
recesién del 2008 y los estimulos fiscales subsecuentes. Tipicamente, la
consolidacion fiscal lleva a una reduccion en el corto plazo en el PIB y el empleo,
lo que implica menores salarios reales. Esto lleva a una mayor desigualdad del
ingreso de mercado si los asalariados estan representados mayormente en los
grupos de menores ingresos*®. Sin embargo, las consecuencias de no efectuar la
consolidacion fiscal podrian ser peores. Cuando hay crisis fiscales o financieras
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Hay una fuerte relacion entre el concepto de igualdad de oportunidades, la movilidad intergeneracional, la

desigualdad de ingresos y la inversion en educacion temprana. La desigualdad de ingresos puede persistir
por generaciones, reflejando diferencias en oportunidades econémicas, dado por ejemplo la falta de acceso
a la educacion temprana y a una educacion formal de calidad. Esta falta de acceso a su vez, limita los
ingresos. La movilidad intergeneracional de ingresos es baja en paises con alta desigualdad de la OCDE,
(Corak, 2013; FMI, 2014b).
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En muchos casos, este incremento en la desigualdad es apaciguado por el disefio de las medidas de ajuste

y acompafadas por medidas de compensacion. En al menos dos tercios de las economias, las medidas
fiscales llevaron a que cayera o fuese parcialmente contrarrestada la desigualdad del ingreso disponible
causada por el incremento en la desigualdad del ingreso de mercado (FMI, 2014b).
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tienden a bajar los salarios reales, a incrementarse la pobreza, y aunque la
evidencia no es conclusiva, también puede ser mayor la desigualdad (Pessino,
1993, 1996; McKenzie, 2004, Mcintyre y Pencavel, 2004; Lopez Boo, 2010). La
leccién de estas experiencias es que la evaluacién de los efectos sobre la
pobreza y a desigualdad en el corto y largo plazo de politicas de consolidacion
fiscal deben hacerse contra el verdadero contra factico, que es la posibilidad de
una crisis sistematica o agregada no resuelta o prolongada. En tal sentido, la
mejor opcién de politica fiscal es aquella que garantiza la sostenibilidad fiscal y la
estabilidad macroecond6mica y financiera en el mediano y largo plazo, y reduce la
vulnerabilidad de las economias a los shocks externos para evitar la necesidad
de programas de ajustes o de consolidacion fiscal, a menos que estos shocks
sean ocasionados por shocks externos de caracteristicas excepcionales (como la
reciente crisis financiera internacional) o totalmente exdgenos y significativos
(como los desastres naturales).

Si la desigualdad en el ingreso de mercado es producto de politicas o
instituciones quizas bien intencionadas pero que aun asi distorsionan la
asignacion de recursos y ademas aumentan la desigualdad, deben corregirse en
primer lugar antes de tratar de remendar una mala politica con otra politica o con
regimenes especiales que pueden agravar y distorsionar mas la situacion inicial y
en algunos casos generar presiones de sostenibilidad fiscal. Esta es la situacion
de muchos paises de Europa y otros paises gue instituyeron la seguridad social,
comenzando a fines del Siglo XIX y consolidaron la misma luego de la segunda
Guerra Mundial en toda Europa y luego en ALC. Estas politicas implementaron la
seguridad social, con cobertura de salud y de pensién para la vejez, solo para los
empleados formales (Kaplan y Levy, 2013). El propio disefio de la seguridad
social podria generar incentivos a que empresas Yy trabajadores sigan operando
en el sector informal en actividades de baja productividad (BID, 2010; Busso et
al., 2012). La falta de cobertura social de los trabajadores informales y la alta
evasion generan inequidad y presion para su cobertura mediante regimenes
especiales o paralelos de seguridad social. Por ello la politica social junto con los
pilares no contributivos han promovido aumentos de cobertura y ayuda social a
los informales, compitiendo con los pilares contributivos, transformandose de
facto en subvenciones a la informalidad (Levy, 2015).

Para incorporar a un mayor nimero de trabajadores a los sistemas de seguridad
social puede ser necesario subsidiar las contribuciones, particularmente las de
las personas de menores ingresos (CEPAL, 2012; Bosch et al., 2013) a partir de
recursos generales como el IVA o el IRPF, o desligar completamente el
financiamiento de la seguridad social de los impuestos al trabajo (como se ha
hecho en el caso del seguro de salud en algunos paises; Levy, 2008; Anton y
Leal, 2013, BID, 2013b). En promedio, uno de cada seis empleados en la UE
durante 2008-9 tuvo un trabajo informal como su ocupacion mas importante. La
tasa de informalidad es de 11% en los paises nérdicos, 15% en el este, 16% en
el oeste y 28% en el sur®®. Un anélisis descriptivo de paises de la OCDE y de
Europa del Este revela que los desincentivos al trabajo formal estimados con una
medida que incorpora tanto los desincentivos de los impuestos al trabajo pero
también de dejar de percibir las subvenciones al entrar en la formalidad, son
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Entre los empleados, la mayor proporcién de trabajadores sin contratos estan en Chipre (casi la mitad),

Grecia (un tercio) e Irlanda (mas de un cuarto) (Hazans, 2011).
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especialmente altos para los trabajadores de bajos salarios. Hay una correlacién
positiva entre esta medida y la incidencia de la informalidad en seis paises de
Europa del Este (Bulgaria, Republica Checa, Estonia, Latvia, Polonia, y Slovakia)
(Koettl y Weber, 2013).

Con respecto a la gestién del gasto, la politica fiscal debe contemplar en el plan
estratégico la importancia de lograr crecimiento con eficiencia y equidad. Para
ello, es importante considerar las diferentes aristas que implica lograr la equidad,
y la importancia de mantener la sostenibilidad fiscal. Las politicas de doble
dividendo deben ser impulsadas, como la de promover programas de educacion
temprana que incluyan a las familias pobres, o la de disminuir los incentivos a la
informalidad, mientras que las politicas que generan disyuntivas (trade-offs)
deben analizarse con mayor cuidado evaluando y cuantificando en lo posible
cuanto se sacrifica de uno de los objetivos para obtener el otro, atendiendo las
particularidades institucionales, culturales y sociales de cada pais. Uno de los
instrumentos adecuados de gestion del gasto para incentivar no solo la eficiencia
sino la equidad del mismo es a través del PbR. Por ejemplo, para mejorar la
calidad de la inversién en capital humano, el indicador de rendimiento escolar
podria ajustarse por el nivel socioecondmico de la familia, de manera que el
resultado puede ser el diferencial de rendimiento por nivel socioeconémico en las
pruebas escolares estandarizadas (Sutherland et al.,, 2007). Para poder
balancear los objetivos de equidad y eficiencia, los beneficios del gasto adicional
en disminuir la pobreza y la desigualdad deberia igualarse en el margen con
politicas para incrementar la inversion en capital fisico y humano. Y en esta
eleccibn que hacen los paises entre gasto en transferencias monetarias, vy
servicios educativos y de salud, por otro, deben también distribuir el gasto
analizando las tasas de rendimiento de cada inversion en el margen, y no
tratando de maximizar los beneficios politicos de la redistribucion en el corto
plazo.

La Eficiencia y Transparencia en la Gestion de los Recursos Publicos
y el Desempeiio de la Institucionalidad Fiscal

Administracién tributaria. Una administracion tributaria y aduanera moderna y
eficiente debe tener las siguientes caracteristicas: (i) la autoridad legal suficiente
para ejercer su mandato con autonomia, eficacia, y sin influencia politica; (ii) una
estructura organizativa bien definida; (iii) una clara separacion entre los niveles
de planificacion de la politica tributaria y el nivel operativo local; (iv) una fuerza de
trabajo calificada que reciba una remuneracion adecuada y que se beneficie de
carreras profesionales estables; (v) un presupuesto suficiente para financiar sus
necesidades operativas y de capital; y (vi) inversion en sistemas tecnoldgicos
para la administracién de la informacion que sean integradas, modernas, y
seguras (Lemgruber, et al., 2015).

Las reformas en el area realizadas por paises desarrollados se han enfocado a
dotar de una mayor autonomia a sus administraciones tributarias (Hungria,
Portugal, Malta y Eslovaquia), asi como a integrar las administraciones tributarias
y de aduanas. Asimismo, los procesos de cambio se estan orientando a la mejora
de sus métodos de planificacién, monitoreo y evaluaciones por resultados. La
mejora en la eficiencia operativa se ha dado a través del uso de servicios
computarizados modernos: sistemas electrénicos para la declaracion y pago de
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impuestos, y progresos en la automatizacion del pago de impuestos en linea y en
las declaraciones pre-llenadas para el impuesto a la renta personal (OCDE,
2013d) y el suministro electronico anticipado de los manifiestos de carga de
importacién y exportacion.

Los esfuerzos impulsados por la OCDE, con el apoyo de otros organismos
multilaterales como el BID, BM, y el Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias (CIAT), han tenido relevancia en la tributacion internacional y, sobre
todo, en la transparencia fiscal. El primer avance se dio en materia de paraisos
fiscales bajo un grupo de principios fijados por la OCDE con la colaboracion y
patrocinio de varios paises en desarrollo, donde se destacaban varios
latinoamericanos, y posteriormente, con el Foro Global de la OCDE, que tiene
actualmente més de 125 jurisdicciones comprometidas con la transparencia
fiscal, y que comenzo la evaluacion en dos fases del cumplimiento de criterios
de claridad tributaria y el intercambio de informacién a solicitud de la parte
interesada. A este impulso se suma luego la ley Foreign Account Tax
Compliance Act (FATCA) para el intercambio de informacion financiera
automatica con los Estados Unidos.

Mas recientemente el grupo de trabajo liderado por la OCDE y el Grupo de los
20 (G20), mediante el proyecto Base Erosion and Profit Shifting (BEPS), realiz6
una consulta en los paises en desarrollo en la que se identific6 que éstos
carecen de la legislacion necesaria, la informacién, y la capacidad institucional
para la implementaciéon de reglas complejas para el control efectivo sobre
multinacionales. En conjunto, estas debilidades posibilitan una agresiva
planificacion tributaria que resulta en elevados niveles de elusion. Ante ello, el
grupo de accion de la OCDE y el G20 proponen un total de 14 lineas de accion,
de las que se destacan las siguientes por su mayor impacto en ALC: limitar la
erosion de la base dada por deducciones a intereses y otros pagos financieros
(Accion 4, Plan BEPS); evitar el abuso de tratados tributarios, asi como la
evasion artificial que pueden provocar los establecimientos permanentes en
supuestos concretos (Acciones 6y 7); mejorar la practica de precios de
transferencia y su documentacién (Acciones 8 ,9, 10 y 13); y finalmente buscar
apoyo politico y fortalecimiento de las instituciones para afrontar problemas
transversales identificados por el BEPS, especialmente para paises en
desarrollo. El proyecto busca con estas medidas dotar a los paises de las
herramientas necesarias para asegurar que las ganancias se graven en los
lugares en los que la actividad econdmica se realiza y donde el valor agregado
es creado, mejorando con ello la movilizacion de recursos tributarios. En
paralelo, el proyecto también busca dar mayor certidumbre y seguridad a las
empresas mediante la reduccion de disputas sobre la aplicacion de las normas y
requisitos de normalizacion de los impuestos internacionales (OCDE, 2014c).
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2.59 La Gestion Financiera Publica (GFP)*°. La GFP ha adquirido en las dos

tltimas décadas una relevancia fundamental como ambito de accion de la
gestion fiscal en casi todos los paises. Este rol de la GFP incluye cuatro pilares o
areas de accion fundamentales: (i) la sostenibilidad y estabilidad
macroecondmica, incluyendo la gestion de los riesgos fiscales; (i) la efectividad
y eficiencia en el uso de los recursos del estado para una provision adecuada de
los servicios publicos; (iii) la asignacion y evaluacion de recursos entre los
diversos sectores para el crecimiento, la productividad y la politica social; y (iv) la
transparencia y rendicion de cuentas.

2.60 En el primer pilar se incluye la gestién de la politica presupuestaria y las reglas

fiscales, la planificacion estratégica y los MFMP, entre otros aspectos. En el
segundo pilar se incluye gestion de los recursos publicos a través de la gestion
de tesoreria y deuda publica, la contabilidad y registro de las transacciones
financieras y presupuestarias, la gestion de némina, los procesos de compras y
contrataciones, los de gestion de los Sistemas Nacionales de Inversion Publica
(SNIP), y los Sistemas Integrados de Administracion Financiera (SIAF), los
cuales buscan mejorar la toma de decisiones en materia de gestion de los
recursos y ejecucioén del gastos para la provision efectiva y eficiente de los
servicios publicos. En el tercer pilar se incluye la evaluacion de la asignacion
técnica del gasto, el monitoreo y evaluacion de la ejecucién presupuestaria y la
evaluacién de los diversos programas presupuestarios en el corto y mediano
plazo. En el cuarto pilar se incluye la agregacion y reporte de la informacion
fiscal y presupuestaria (incluyendo los resultados fiscales y los balances
publicos), la informacién sobre la composicion y estructura financiera del
endeudamiento publico y los riesgos fiscales y pasivos contingentes del sector
publico, asi como la transparencia y rendicion de cuentas, y los procesos de
auditoria y control del gasto y los recursos publicos.

2.61 La experiencia internacional es sumamente amplia en cuanto a la relacién entre

calidad y efectividad de la politica fiscal y la calidad de la GFP, siendo que la
primera requiere como condicién necesaria aunque no suficiente, un buen marco
de GFP. Para paises en desarrollo, varios estudios intentan mostrar la
asociacion entre la calidad de la GFP y el crecimiento econémico (Andrews,
2010; Andrews et al., 2011; BM, 2008; y Wescott, 2008; Dabla-Norris et al.,
2011), aunque también la calidad de GFP depende de nivel de ingreso
per-cépita, el grado de desarrollo institucional de los paises y el tamafio de la
poblacién. La evidencia también muestra que cuando hay una GFP deficiente en
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La GFP publica se refiere al conjunto de normas, procesos, sistemas e instituciones mediante las cuales los
gobiernos administran y gestionan los recursos publicos en el corto y mediano plazo para lograr sus
objetivos de politicas publicas, a la vez que producen la informacion necesaria para brindar soporte a las
decisiones de politica fiscal y proveen los instrumentos necesarios para la implementacion de esas
decisiones (North, 1991; Andrews et al., 2014 y FMI, 2013a). La GFP se refiere a como gestionar la politica
fiscal (como establecer un determinado sistema presupuestario, como se registran, contabilizan y reportan
las transacciones publicas, como se integran y administran los distintos sistemas de informacion y gestion
financiera publica, y como puede implementarse un determinado programa de gasto). Mientras la politica
fiscal se refiere a qué hacer para lograr ciertos objetivos de politica, la GFP incluye las areas de
presupuesto, tesoreria, contabilidad, gestion de deuda, sistemas inversion publica, compras y
contrataciones, administracion y pago de la némina de la administracion puablica, sistemas integrados de
administracion financiera (SIAF), y auditoria y control, entre otras. En afios recientes, y mas aln a raiz de la
crisis financiera internacional de 2008-10, la implementacion y monitoreo de las reglas fiscales y los MFMP
se consideran parte de la GFP.
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uno o varios de sus pilares fundamentales, la magnitud y consecuencia de los
chogues econOmicos, especialmente los adversos, se potencian
significativamente, ya que se materializan diversos riesgos fiscales, implicitos o
explicitos, de los cuales no se tenian registros adecuados para su cuantificacion
y en consecuencia para la implementacion de politicas de mitigacion (Kopits,
2014; Allen et al., 2013; and Irwin, 2012). Aunque los resultados de los estudios
son estadisticamente significativos, los efectos parecerian ser bajos; en todo
caso, todavia se enfrentan a serias dificultades metodolégicas y limitaciones
importantes de informacion.

La GFP ha registrado avances importantes en los ultimos afios, especialmente
en lo referente a la adopcion de principios, practicas y sistemas estandarizados
internacionalmente. Las capacidades institucionales de los paises y la
disponibilidad de recursos humanos son factores determinantes en la velocidad
de adopcion y gradualidad (Andrews, 2014). Ademas de un marco normativo e
institucional adecuado, la adopcion de estandares internacionales resulta
fundamental para lograr una buena calidad de la informacién financiera,
presupuestaria y contable que sea comparable en el tiempo y entre los paises.

Para el analisis de la calidad de la GFP en los paises, la herramienta mas usada
es el Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA), el cual cuenta
actualmente con 398 evaluaciones aplicadas en 149 paises y 136 GSN. Los
28 indicadores PEFA estan compuestos por el promedio de las calificaciones de
diversas variables o requisitos minimos. Otra de las herramientas de andlisis y
evaluacion de la calidad de la GFP es el Open Budget Index (OBI). El OBI
permite monitorear el manejo de las finanzas publicas de los gobiernos a través
de indicadores de cantidad y calidad de la informacion presupuestaria publicada
en tres aspectos: (i) transparencia; (ii) participacion; y (iii) monitoreo
presupuestario. La cobertura de paises del OBl ha ido incrementandose
progresivamente y actualmente reporta informaciéon para 100 paises, 16 de ellos
en ALC.

Ademés del PEFA y el OBI, varios organismos internacionales han reconocido la
importancia de contar con una adecuada GFP y, en consecuencia, han
desarrollado herramientas para evaluar algunos aspectos de estos sistemas y
guiar el disefio de los programas de reforma en GFP que se implementan en los
paises en desarrollo (OCDE-DAC, 2011). Por su parte, el BM ha disefiado el
Debt Management Performance Assessment (DeMPA) a nivel de los gobiernos
centrales en paises de bajos ingresos y con una metodologia de calificacion
similar a la del PEFA. El nuevo CdAdigo de Transparencia Fiscal (FTC, por sus
siglas en inglés) establece estandares internacionales de divulgacion de
informacion fiscal, agrupados en cuatro pilares: (i) reporte; (ii) proyecciones y
proceso presupuestario; (i) analisis y gestion de riesgos fiscales; y (iv) gestion
de recursos fiscales. Los reportes de transparencia fiscal complementan las
evaluaciones de los Reports on the Observance of Standards & Codes (ROSC).
Entre otros avances, el nuevo FTC incluye el registro de los riesgos fiscales y
pasivos contingentes, en buena medida como lecciéon aprendida de la crisis
financiera internacional de la década anterior.

Uno de los estandares especificos en GFP mas aceptado a nivel mundial para la
contabilidad publica son los International Public Sector Accounting Standards
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(IPSAS). Estos sistemas establecen la metodologia para el momento del registro
y valoracién de las transacciones financieras y contable del sector publico, asi
como de los activos y pasivos publicos. Todavia muchos de estos registros se
realizan en base al flujo de caja, aunque un nimero creciente de paises se ha
ido moviendo hacia un sistema contable en base devengado. Obviamente, sin
un registro contable consistente y de amplia cobertura, la verdadera situacion
financiera del sector publico puede conocerse a plenitud.

Una mejora significativa en GFP ha sido la adopcién del PbR —de hecho, todos
los paises de la OCDE lo han adoptado de manera regular (OCDE, 2007; 2008a,;
2013b y 2015b). ElI PbR es una superacion importante de los presupuestos
incrementales y de los presupuestos por programas. El PbR pasa de una base
de insumos para determinados programas de gastos, a una base de resultados
o productos en funcion de los recursos disponibles, muy utiles para determinar la
eficiencia y efectividad del gasto. El PbR carece de relevancia si los indicadores
gue se utilizan para vincular la asignacion y uso de los recursos no son
objetivos, relevantes, facilmente medibles y realizables durante el periodo
presupuestario. En el mediano plazo, el PbR debe ser complementado con la
evaluacibn de programas especificos, ya que los resultados estan
inevitablemente afectados por factores externos y exdgenos a la gestion publica
y presupuestaria. También debe complementarse, intrarregional e
internacionalmente, a través del tiempo para establecer comparaciones y
estandares de efectividad y eficiencia econédmica mas dinamicas (OCDE, 2014b
y 2015b).

La extensidbn y mejora en la aplicacion de los PbR ha permitido que los
gobiernos de varios paises de la OCDE se esfuercen cada vez mas para
demostrar el mejor rendimiento en la gestion de los recursos presupuestarios.
Esto también ha permitido que las Supreme Audit Institutions (SAI) puedan
moverse desde un enfoque tradicional de auditoria contable y financiera hacia
aspectos de efectividad, rendimiento y eficiencia en el uso de los recursos (ViM).
De hecho la International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI)
postula que la auditoria de desempefio enriquece la responsabilidad publica y
permite a las SAl hacer contribuciones practicas a la mejora de la eficiencia y
eficacia de la administracion publica (INTOSAI, 2010).

Las SAl tienen el potencial para contribuir a un mejor disefio y uso de sistemas
de gestion y presupuestacion relacionados con el rendimiento y mejora de la
rendicion de cuentas publica. Entre los 26 paises de la OCDE, un poco mas de
la mitad llevan a cabo de manera regular las auditorias de desempefio y
rendimiento o de valor en calidad-precio (Australia, Austria, Japdn, México,
Noruega y el Reino Unido entre ellos); mientras que nueve lo hacen
esporadicamente (Estonia, Finlandia, Francia, Hungria, Corea, Nueva Zelanda,
Eslovenia, Suecia y Holanda) y tres (Chile, Espafia y Republica Checa)
reportaron que hasta ahora no han hecho este tipo de auditorias (OCDE,
2015b).

Otro avance importante en la GFP en los Ultimos afios es la implementacion de
la Cuenta Unica de Tesoreria (CUT). Mediante la CUT, los gobiernos centralizan
los recursos y flujos financieros que anteriormente se manejaban de manera
descentralizada por las distintas unidades de gastos o los ministerios de linea.
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La CUT permite un mayor control e informacion sobre la ejecucion del gasto y el
uso de los recursos y una mayor coordinacion e integracion entre la gestion de
caja y la de deuda publica. La adopcion de la CUT necesita por parte de los
gobiernos del funcionamiento de un SIAF que permita la gestién, seguimiento,
control, conciliacién, contabilizacion y presentacion de informes tanto de la
ejecucion presupuestaria y de los movimientos contables, como de la
administracion de los saldos en cuentas bancarias. Los SIAF, en conjunto con la
CUT, requieren la integracion e informatizacién de la gestiébn presupuestaria y
financiera de los gobiernos, impulsando la modernizacion de la gestion publica
(Andrews et al., 2014).

El area de compras y contrataciones publicas, las reformas implementadas han
estado orientadas a mejorar los sistemas y procedimientos, utilizando sistemas
en linea abiertos, competitivos y transparentes. De esta manera, se ha logrado
gue el area de compras y contrataciones gubernamentales dentro de la GFP
cumpla con tres principios u objetivos fundamentales: (i) eficacia, para la
adquisicion rapida y oportuna de los bienes y servicios necesarios y de las
contrataciones por obras y servicios especializados; (i) eficiencia, para obtener
la mejor relacion de calidad-precio o costo-beneficio (VIM); y (iii) transparencia,
tanto para los oferentes de estos bienes y servicios a través de un ambiente
electronico abierto y competitivo que garantice la transparencia en los procesos
de adjudicacion como para los organismos de monitoreo y evaluacion del
presupuesto y de auditoria y control superior, asi como para el publico en
general (Schapper et al., 2006).

Dos consideraciones especificas sobre al area de compras y contrataciones son
destacables. La primera es que esta area del gasto afecta transversalmente a
todos los sectores funcionales del sector publico (por ejemplo, educacion, salud,
e infraestructura). Por lo tanto, la calidad, efectividad y eficacia del gasto en cada
uno de estos sectores estd determinada en una buena proporciéon por la
efectividad y eficiencia de los sistemas de compras y contrataciones
gubernamentales. La segunda es que a través de la compra de bienes y
servicios y el gasto en inversiones de capital fijo (las cuales se hacen casi
exclusivamente a través de licitaciones y contrataciones) se canaliza una
proporcién considerable del gasto publico —en los paises de la OCDE, en 2013,
las compras y contrataciones publicas representaron en promedio un 29% del
gasto total del gobierno general (equivalente al 12% del PIB agregado). En
consecuencia, ademas de las razones de eficacia y eficiencia, los procesos en
linea abiertos, competitivos y transparentes producen ahorros significativos en el
gasto mediante la reduccion no sélo de los precios de los bienes y servicios, sino
también por la reduccién de los casos de fraudes y hechos de corrupcion.

Finalmente, la aplicacion de tecnologias avanzadas en informacion, tanto en la
administracion tributaria como en los sistemas de gestién financiera, en
combinaciéon con marcos legales mas solidos en favor de la transparencia
basada en resultados, no sélo mejoran la efectividad y eficiencia de la gestién
fiscal y el gasto publico, sino que también contribuyen a la disminucién de los
espacios para la corrupcién y las transacciones ilegales.
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. PRINCIPALES DESAFiIOS DE LA REGION

En esta seccion, al igual que en la seccion anterior, se analiza el rol de la politica
y gestiébn fiscal en cuatro subsecciones: (i) el crecimiento, la estabilidad
macroeconémica y la sostenibilidad de la deuda publica; (i) la eficiencia
economica y productividad de los factores; (iii) la equidad y su relacion con la
eficiencia econdmica y productividad; y (iv) la gestién y transparencia de los
recursos publicos, incluyendo la administracién tributaria, la gestion financiera y
presupuestaria del sector publico y la transparencia fiscal. A diferencia de la
Seccion Il, aqui se hace énfasis en el rol de la politica y gestibon como
instrumento para el desarrollo econémico y social en el contexto de los paises
de ALC. Bajo este contexto, el andlisis de la politica fiscal para los paises de
ALC se concentra en el objetivo de lograr un crecimiento robusto, estable,
sostenible y mas equitativo, en tanto que se enfatiza en el rol de la gestion fiscal
como un instrumento para la movilizacion y uso eficiente de recursos para el
desarrollo.

El Rol de la Politica Fiscal en el Crecimiento Econémico y la Sostenibilidad
y Estabilidad Macroecon6mica

Politica fiscal y crecimiento. ALC registra un relativo estancamiento o bajo
crecimiento en el largo plazo, determinado entre otras cosas por un
estancamiento en la productividad de los factores productivos, a pesar del
aumento en el volumen de trabajadores y del acervo de capital, (BID, 2014a)
(ver Gréfico 1). La politica fiscal ha jugado un rol importante en el bajo
crecimiento de la regiébn en las Ultimas décadas. Esta influencia se ha
manifestado en varias dimensiones. Primero, por la crisis de la deuda en la
década pérdida de los ochenta. Segundo, por los efectos de la prociclicidad de la
politica fiscal y sus efectos en la volatilidad macroecondémica, (Gavin et al., 1996;
Gavin and Perotti, 1997; de Ferranti et al., 2000; BID, 2013c)**. Tercero, por los
impactos de politicas tributarias que han introducido distorsiones en la
asignacion de recursos, los cuales han incidido en los bajos niveles de
productividad en las décadas recientes, particularmente reflejado en elevados
niveles de informalidad. Cuarto, bajos niveles de ahorro e inversion, tanto en el
sector publico como en el privado. Quinto, deficiente infraestructura publica, con
brechas importantes en comparacién con otras economias emergentes del Este
Asiético y otros paises miembros de la OCDE (Perrotti y Sanchez, 2011; CEPAL,
2015a); BID, 2013). Sexto, bajos niveles de calidad y eficiencia del gasto
publico, particularmente en educacioén, (Levy y Shady, 2013).

La prociclicidad de la politica fiscal ha continuado en afios recientes, con una
interrupcién entre 2009 y 2010, en parte por la disponibilidad de recursos de la
mayoria de los paises de la region por el auge en el precio de las materias
primas entre 2003 y 2008 y por la pronta recuperacion de los mismos en la
segunda mitad de 2009 para financiar la expansién del gasto. Las politicas
prociclicas tampoco han sido simétricas, caracterizandose por recortes en los
gastos de inversién en los ciclos recesivos, y por aumento de los gastos
corrientes, incluyendo compromisos de gastos dificiles de revertir (BID, 2014b y
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La volatilidad de la politica fiscal explica al menos 15% del exceso de volatilidad macroeconémica en la

region vis a vis la OCDE entre 1975 y 1999 (de Ferranti et al., 2000).
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2015e; CEPAL, 2009). Estas circunstancias han reducido aiun mas el espacio
fiscal® en la regién para implementar politicas anticiclicas, afectando la
efectividad y eficiencia en el gasto de inversion en infraestructura publica (BID,
2015e; CEPAL, 2015a; FMI, 2015c), y limitando aun mas el tamafio y efectividad
de los multiplicadores fiscales asociados al gasto de inversion.

3.4 No obstante lo anterior, durante la década pasada varios paises lograron
mejorar su posicién fiscal, logrando reducciones significativas en los niveles de
endeudamiento. A su vez, muchos paises acumularon ahorros importantes en
reservas internacionales, al mismo tiempo que varios de los paises de la region
aumentaron la proporcion de su endeudamiento publico denominado en moneda
local y menos en moneda extranjera, con lo cual la vulnerabilidad
macroeconomica y fiscal ante los shocks externos y sudden stops disminuy6 de
manera importante. De hecho, desde 2007, la relacibn entre reservas
internacionales y deuda externa refleja una posicion neta acreedora en promedio
para la region, aunque con diferencias importantes entre paises (BID, 2015e;
BID, 2007).

3.5 Sostenibilidad fiscal. A pesar de las mejoras en la posiciébn acreedora neta
externa, en un numero importante de paises se ha acentuado la pérdida de
espacio fiscal por la disminucién del precio de las materias primas y el aumento
en los gastos de gastos de caracter permanente en afios recientes. Estos
hechos comprometen la sostenibilidad fiscal en un nimero importante de paises,
bien porque muchos de ellos han alcanzado niveles elevados de deuda con
respecto al PIB y/o porque han registrado resultados primarios que no son
consistentes con la estabilidad de esa relacion. Este Ultimo rasgo se hace
evidente al comparar el promedio de los resultados primarios observados en los
tltimos afios con respecto al resultado primario estructural (ajustado por el ciclo
econdémico) a la tasa de crecimiento del PIB potencial (BID, 2014b y 2015e).
Este hecho factual refleja un desafio importante para la region en los préximos
afos, ya que los costos en términos de crecimiento y de ingreso real de la
poblacién (particularmente de los sectores mas vulnerables) ante un deterioro de
la sostenibilidad fiscal son elevados y mas aun si en algunos paises llegaran a
alcanzar guarismos cercanos a la insolvencia intertemporal del sector publico.

3.6 Las presiones fiscales aumentaran en el mediano y largo plazo por la tasa
envejecimiento de la poblacién. Se espera que la tasa de dependencia de la
vejez (la proporcién de personas de 65 afios 0 mas y las personas que se
encuentran en edad productiva, de 15 a 64) se multiplicar4 por 3 para 2050.
Para tener un orden de magnitud, considerando solo los factores demograficos y
suponiendo que la cobertura y beneficios del sistema queda constante, el costo
de las pensiones se multiplicaria por tres como proporciéon del PIB. Esto implica
un aumento del gasto en pensiones de 8 puntos porcentuales del PIB, al pasar

2 No hay un concepto Unico o generalizado de espacio fiscal. Para este SFD, partimos de la definicion de

Heller (2015).
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el 4% del PIB en la actualidad aproximadamente, a 12% del PIB hacia 2050%. A
los problemas de sostenibilidad de los sistemas contributivos, hay que afiadir el
costo presente y futuro de las Pensiones No Contributivas (PNC). El gasto
promedio en PNC en ALC se sitia en promedio en torno al 0,5% del PIB por
afio, y dicho gasto también podria llegar a triplicarse en términos de PIB (Bosch
et al., 2013). El gasto en salud debido al envejecimiento poblacional se espera
gue también aumente, ya que no solo se triplica la proporcion de adultos
mayores, cuyo costo de atencion es mucho més elevado que el promedio, sino
también porque los costos de salud tienden a aumentar a un ritmo mayor que el
PIB por razones tecnolégicas.

En ALC, en promedio, 4 de cada 10 adultos mayores en la actualidad disfruta de
una pension contributiva®. Al afiadir la PNC, la proporcion de la poblaciéon que
recibe una pension se eleva a 6 de cada 10 (Bosch et al., 2013; BID, 2014f). En
ausencia de reformas institucionales para fortalecer los sistemas de seguridad
social, entre 50% y 60% de los 140 millones de personas que llegaran a la edad
de retiro hacia 2050, no habran generado suficientes ahorros para tener una
pension en su vejez. Este volumen de personas sin pensiones representan un
riesgo contingente para los gobiernos, ya que seguramente se convertiria en una
pensién social para recibir al menos con una pension solidaria de nivel minimo, a
ser financiada con recursos presupuestarios generales. Cabe destacar sin
embargo, que aun en los paises que llevaron a cabo reformas estructurales
mediante la creacibn de sistemas basados de cuentas de -capitalizacion
individual bajo la administracién de empresas privadas, los costos fiscales de la
transicién hacia este tipo de regimenes han resultado elevados —por ejemplo,
en Chile este costo representa en torno a 4% PIB cada afio, desde la reforma
realizada en 1981 (Melguizo et al., 2009).

La vulnerabilidad de la sostenibilidad fiscal también se puede ver afectada por
otros pasivos firmes o contingentes que regularmente no son registrado en la
contabilidad de la deuda publica ni en los célculos de riesgos fiscales
tradicionales. Como ocurrié en varios paises europeos a raiz de la crisis
financiera de 2008-09 y el periodo de la gran recesion que la siguid
posteriormente, una vez que muchos de estos riesgos fiscales se materializaron,
los niveles de endeudamiento publico registraron aumentos significativos y
colocaron a estos paises en una situacion cercana a la insostenibilidad fiscal.
Fue a raiz de estas experiencias que la CE incorporé dos pilares adicionales en
sus andlisis de sostenibilidad de deuda publica. ElI primero por las presiones
fiscales debido al envejecimiento de la poblacion y el segundo, por la
incorporacion de otros compromisos firmes y pasivos contingentes del sector
publico. Dado que la regibn no escapa de estas circunstancias, seria
conveniente comenzar a estimar y difundir estos pilares adicionales como
complementos indicativos a los andlisis tradicionales de sostenibilidad fiscal, de
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Cuando se toman en cuenta las medidas de reformas paramétricas que algunos paises de la regién estan

adoptando, la magnitud del aumento es menor (FMI, 2010). Asimismo, no se consider6 en esta
aproximacion que una parte del gasto en pensiones en pocos menos de la tercera parte de los paises es
administrada por fondos privados de pension. Sin embargo, incluso con estos sistemas en vigencia, los
gobiernos se estan haciendo cargo de pensiones minimas y han asumido pensiones solidarias para
aquellas personas que por razones de empleo no contribuyeron en estos sistemas.
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Una expansion importante de las PNC permitié una reduccion de la pobreza y la desigualdad en muchos

paises (Lustig y Pessino, 2014; BID, 2014).
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manera que se produzca un nivel de comprension de los retos de sostenibilidad
fiscal que enfrenta la region en el mediano y largo plazo.

Estabilidad macroeconémica y reglas fiscales. Un factor limitante para lograr
una mayor estabilidad macroecondémica obedece en primer lugar, al hecho de
gue los estabilizadores automaticos en la region son relativamente pequefios y
por lo tanto, inefectivos para moderar la volatilidad del producto durante los
ciclos econdmicos regulares (Corbacho, 2013; Suescun, 2008). Esto se debe por
un lado, a una estructura tributaria caracterizada por una baja participacion del
impuesto sobre la renta, particularmente a las personas fisicas (IRPF) y por otro,
al rol limitado que juegan los seguros al desempleo, como resultado de
mercados laborales con elevados niveles de informalidad y baja capacidad
financiera de los fondos de estos seguros.

En segundo lugar, el deterioro de la posicion fiscal subyacente se explica en
buena parte por algunas limitaciones que enfrenta la implementacién de la
politica fiscal discrecional en la region (ver Gréfico 3). Por un lado, la
composicion de los paquetes de estimulo fiscal introducidos entre 2008 y 2010
incluyé en la mayoria de paises aumentos importantes en ciertas categorias de
gasto publico (salarios y transferencias) que son dificiles de revertir cuando las
condiciones econémicas mejoran (ver Grafico 2). A su vez, existe evidencia
sobre el comportamiento asimétrico de la politica fiscal en varios paises: los
balances fiscales estructurales tienden a empeorar cuando la produccién se
encuentra por debajo de su potencial; consistentemente con una reaccion
contraciclica de la politica fiscal, un empeoramiento del 1% en la brecha del
producto tiene como resultado un deterioro del balance primario estructural de
mas de 0,3% del PIB en promedio (BID, 2014b). Sin embargo, la posicion fiscal
subyacente no mejora significativamente en los tiempos buenos (cuando la
brecha del producto es positiva), lo que reduce el espacio fiscal, conlleva
implicancias negativas sobre la dinAmica de la deuda y debilita la capacidad de
la politica fiscal para ejercer un rol anticiclico en las sucesivas etapas del ciclo
economico. Existe a su vez, un comportamiento ciclico diferencial entre las
categorias de gasto publico: el sesgo prociclico se manifiesta de manera mas
intensa a través del gasto de capital (Clements et al., 2007; Akitoby et al., 2006):
estimaciones propias sugieren que en el pais promedio, un shock del producto
de 1% genera un cambio real en el gasto de inversién de mas de 2%, mientras
gue el mismo shock genera un aumento del 0,3% en el gasto corriente.

En tercer lugar, a pesar de los avances en la implementacion de reformas
presupuestarias tendientes a reforzar la sostenibilidad fiscal durante los Gltimos
veinte afios, existe espacio para mejorar la calidad de las instituciones
presupuestarias, en varias de sus dimensiones (Dabla-Norris et al., 2010; BID,
2006a). Por el lado de las reglas fiscales, aun cuando el nimero de paises con
algun tipo de regla ha aumentado a través del tiempo, en algunos paises el
desempefio fiscal no mejor6 después de su implementacion (Corbacho et al.,
2010), y en varias ocasiones, las metas fueron incumplidas o modificadas en
reformas sucesivas, socavando la credibilidad del marco fiscal general (Celasun
et al., 2015). Adicionalmente, muchas de estas reglas tenian un marcado sesgo
prociclico (como las reglas de equilibrio presupuestario o de limites de gasto) y
fueron disefiadas sin clausulas de escape ante circunstancias excepcionales, lo
cual se hizo evidente con los impactos en la region de la crisis financiera de
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2008-09 y por lo cual algunos paises se vieron forzados a abandonarlas o
modificarlas, sin revertir o ajustar estas reglas luego que las circunstancias se
revirtieron a partir de 2011.

Las lecciones aprendidas durante los afios posteriores a la crisis financiera
muestran la necesidad de mejorar el disefio e implementacion de estos
instrumentos. Por ejemplo, un indice que captura la medida en que ciertos
elementos esenciales para lograr el buen funcionamiento de las reglas fiscales
muestra que en los paises de la regidn existe espacio para elevar el potencial de
dichos instrumentos (ver Grafico 4) (Schaechter et al., 2012b). Entre esos
aspectos, existe oportunidad para extender la cobertura de las reglas, definir con
claridad las clausulas de escape, y transitar hacia metas estructurales o
ajustadas por el ciclo en lugar de metas nominales. Sin embargo, para dar este
tltimo salto, es importante satisfacer varias precondiciones (relacionados al
desarrollo de los sistemas de gestion financiera publica, transparencia y
rendicibn de cuentas) que como se vera mas adelante, no se encuentran
presentes aun en la mayoria de los paises de la region (Garcia 2012; Ter-
Minassian, 2010).

De manera similar, la experiencia con los fondos de estabilizacién creados por
los principales exportadores de productos basicos en la region sugiere que estos
mecanismos suelen sufrir cambios frecuentes y no siempre son utilizados de la
manera esperada, razon por la cual no muestran vinculacion alguna con el
desempefio fiscal (Villafuerte et al., 2010). En lo que respecta a los MFMP, la
cobertura, el grado de profundidad, y sobre todo, el uso de estos instrumentos
con metas presupuestarias o fiscales de obligatorio cumplimiento y no
meramente indicativas, es todavia limitado®. Por un lado, la calidad deficiente
de las proyecciones tienden a reproducir las debilidades de los procesos
presupuestarias anuales (Filc y Scartascini, 2010). Por otro, en la mayoria de los
paises ocurren modificaciones a estos marcos afio tras afio y los presupuestos
anuales poco tienen que ver con ellos. De esta manera, los marcos plurianuales
siguen sin constituir una restriccion efectiva al proceso presupuestario (BID,
2006a).

En términos de reglas procedimentales, a pesar de que se evidencia de facto un
avance hacia la centralizacion de las decisiones presupuestarias en manos de
los ministerios de finanzas o de hacienda, persisten debilidades en los procesos
presupuestarios anuales, tales como la sub y sobre estimaciéon discrecional de
proyecciones macroeconomicas y/o de ingresos, modificaciones recurrentes
durante el ejercicio fiscal anual que socaban la credibilidad presupuestaria,
problemas de sobre o sub ejecucién (Hallerberg et al., 2009a) y baja cobertura
del sector publico, incluyendo las transacciones extrapresupuestarias. Por
tltimo, a pesar de los méritos y beneficios asociados a la introduccion de
instituciones tales como los consejos fiscales independientes, la regién no ha
contribuido a su expansién en los Ultimos afios: de 39 paises con consejos
fiscales independientes en 2014, solo dos (Chile y México) provienen de ALC, y
en perspectiva comparativa, sus funciones dentro del proceso presupuestario
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Por ejemplo, mientras que en la OCDE la cobertura de los marcos de mediano plazo entre paises es casi

universal (96%), en la region es menos de la mitad (Vlaicu et al., 2014; OCDE/BID, 2014).
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son mas bien limitadas (Debrun y Kinda, 2014; Kopits 2013 y Santiso and Varea
2013).

Dado que muchas de las reformas, mencionadas en los parrafos anteriores, para
incrementar principalmente el tamafio de los estabilizadores automaticos en
ALC, tomaran mucho tiempo -ya que muchas de ellas son resultado de la
estructura econdmica de la region (como la estructura de los mercados laborales
y de los sistemas de la seguridad social)- la politica fiscal discrecional seguira
jugando un rol importante en la mayoria de los paises de ALC. Sin embargo, la
discusion precedente con base en la experiencia reciente posterior a la crisis
financiera hace evidente la necesidad de mejorar sustancialmente la calidad de
la politica fiscal discrecional con fines anticiclicos en ALC.

La Estructura de los Sistemas Impositivos y del Gasto Publico y sus
Efectos en la Eficiencia Econ6micay la Productividad

Los sistemas tributarios también han tenido una incidencia importante en el
crecimiento economico de la regién. Los resultados encontrados mas
recientemente para los paises de ALC (Martinez-Vazquez et al, 2013) arrojan
conclusiones similares a las encontradas para otros paises (particularmente de
la OECD) sobre los efectos de determinados impuestos sobre el crecimiento,
aunque de menores tamafios o dimensiones. Esto Ultimo puede explicarse por el
peso importante que tienen los ingresos fiscales provenientes de materias
primas (particularmente de recursos no renovables) y al limitado peso que
ocupan en la regién los impuestos a la propiedad inmobiliaria y el impuesto
sobre la renta de personas fisicas. Sin embargo, el efecto mas importante que
puede mencionarse es que los sistemas tributarios de la regiébn no generan
suficientes ingresos en la mayoria de los paises de acuerdo a su nivel de
desarrollo, mientras que en unos pocos la carga tributaria es muy elevada. Las
tendencias mostradas por los paises de ALC durante las ultimas dos décadas
muestran que la recaudaciéon impositiva®®, aumentdé en mas de 36%
(aproximadamente, 5 puntos porcentuales), pasando de un promedio de 13,8%
en 1990 a 18,6% del PIB en 2013° (ver Gréfico 5).

Este crecimiento fue impulsado en gran medida por el IVA (24%) y desde 2003
por el impuesto a la renta de personas juridicas debido al alza en los precios de
materias primas. En efecto, se observa que durante el periodo 1990-2013, el IVA
tuvo un crecimiento estable, siendo superado Unicamente por el impuesto a la
renta de personas juridicas a partir del 2003, por otro lado, el impuesto a la renta
de personas fisicas es el de menor crecimiento a lo largo de todo el periodo
analizado. A pesar de este crecimiento, la regién todavia muestra deficiencias en
cuanto a la suficiencia del sistema (ver Grafico 6).
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La presién impositiva se define como lo que recauda un pais en concepto de impuestos

independientemente del nivel de gobierno que lo recauda; la presion tributaria, como aquella que ademas
incluye lo recaudado por contribuciones a la seguridad social; y la Presién Fiscal Equivalente (PFE), como
aquella que suma a la anterior las contribuciones obligatorias a la seguridad social (pensiones y salud) y los
ingresos netos de libre disponibilidad transferidos por las empresas que explotan recursos naturales al
gobierno (BID/CIAT/CEPAL/OCDE, 2015).

Datos estimados con base a BID/CIAT/CEPAL/OCDE (2015).
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Por otra parte, el limitado espacio fiscal que muestran muchos paises de la
region estd fuertemente influenciado por la capacidad que tienen éstos de
procurar ingresos suficientes y estables para financiar sus procesos de
desarrollo. Los paises de la region muestran brechas de variada magnitud entre
la recaudacion potencial y la observada (Fenochietto y Pessino, 2013 y BID,
2013c). Mientras que para unos pocos la carga tributaria es elevada, para una
amplia muestra de paises en ALC, los sistemas tributarios aln no generan
ingresos fiscales acordes a su nivel de desarrollo econémico (ver Grafico 7). Asi,
la evidencia empirica muestra que para la gran mayoria de paises, los ingresos
fiscales siguen siendo insuficientes para cubrir las necesidades de gasto publico
social e inversion y asegurar un crecimiento sostenible en la region.

La recaudacion sigue siendo volatil y altamente dependiente de los ciclos de los
precios de las materias primas. Existen numeros estudios que documentan la
dependencia de los ingresos fiscales de la recaudacion proveniente de la
explotaciéon de RNNR, y la volatilidad asociada a los precios internacionales de
las materias primas (ver Grafico 8).

Para los paises productores de RNNR, el porcentaje promedio de los ingresos
fiscales derivados de éstos pasd de 18,7% en 1994-98 a 28,1% del total en
2005-10, acentuandose su relevancia en los ingresos a disposicion del Estado,
asi como la vulnerabilidad del recaudo total ante caidas de precios en los
mercados internacionales (BID, 2013c). Asimismo, la volatilidad de los ingresos
petroleros y minerales esta asociada a un mayor gasto publico o0 mediante una
reduccion discrecional en los impuestos generales en periodos de bonanza
exportadora (Perry y Bustos, 2012). Por otra parte, los ingresos fiscales
estimados procedentes de RNNR en ALC son cuatro veces mas volatiles que los
ingresos derivados de impuestos generales, y la disponibilidad de recursos
naturales tiene un efecto de desplazamiento a los ingresos tributarios no
provenientes de RNNR de 20% (Ossowski y Gonzales, 2012).

La dependencia de los precios de las materias primas que exhibe la recaudacion
tributaria se convierte en una debilidad del sistema tributario cuando los ingresos
provenientes de recursos naturales renovables y no renovables efectivamente
desplazan el esfuerzo tributario realizado por los paises. Asimismo, la volatilidad
de los ingresos afecta negativamente el ciclo del gasto e inversion publica. En
consecuencia, un importante desafio para la regién consiste en reducir la
dependencia asociada al ciclo de precios de las materias primas y en suavizar la
volatilidad de los ingresos tributarios.

El ambito tributario no ha sido la excepcion a cambios importantes que han
ocurrido en diversas areas de la politica fiscal. Asi, los paises de la regién han
efectuado numerosas reformas de distinto calado que deben distinguirse entre
aquellas realizadas en el ambito de la politica tributaria y aquellas enfocadas en
la administracion tributaria. Las reformas de politica tributaria, que sumaron
345 en el periodo desde 1990 hasta 2004, tuvieron varios rasgos distintivos.
Primero, ante una mayor necesidad de apertura econ6mica para alentar el
comercio internacional, las reformas apuntaron a reducir las barreras al comercio
exterior, sustituyendo los aranceles por el IVA y selectivos al consumo.
Segundo, se buscé alentar la inversion a través de incentivos fiscales, lo que
tuvo repercusiones negativas en la neutralidad del sistema tributario (Tanzi et al.,
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2008). Tercero, luego de observarse un fracaso de las férmulas clasicas en la
basqueda de la progresividad (la expansion de las exenciones personales y
niveles minimos exentos y la reduccién en las tasas maximas) en los impuestos
sobre la renta de personas, durante el dltimo quinquenio del 2000 se inicié en
América Latina una tendencia hacia la separacién de las rentas del trabajo y
capital®, con lo que se traté de aumentar la base imponible sin perjudicar la
inversion al gravar el ahorro a tasas inferiores. Finalmente, las reformas
implantaron al IVA como el instrumento de recaudacion principal, aunque en
menor medida para paises del Caribe, convirtiéndolo en el mas importante de
los tres pilares de la tributacién moderna™.

En sintesis, las ultimas dos décadas de reformas en materia tributaria han tenido
como denominador comun y foco principal la mejora en la recaudacion, dejando
de lado aspectos tales como los impactos en el crecimiento econémica y la
eficiencia (particularmente en la generacion de ahorro y los incentivos al trabajo),
la capacidad de redistribucién del sistema fiscal en su conjunto (Focanti et al.,
2013). En efecto, la region aun se enfrenta al desafio de una carga tributaria
distorsionante y limitante para el crecimiento, concentrandose en: (i) estructuras
de tributacién directa sesgadas contra el factor trabajo; (ii) estructuras tributarias
fuertemente dependientes de la imposicién indirecta; y (iii) incentivos fiscales y
tratamientos preferenciales no evaluados y administrados, y muchas veces
redundantes, a cierto tipo de contribuyentes y sectores, e impuestos de baja
calidad (regimenes y tratamientos especiales a Pequefas y Medianas Empresas
(PYMES), Zonas Francas de Exportacion (ZFE) e incentivos fiscales a empresas
multinacionales, tasas diferenciadas en el IVA); (iv) poca utilizacion de los
tributos para la correccion de externalidades negativas; y (v) bajo nivel de
desarrollo en la tributacion de la propiedad inmobiliaria (predial).

En efecto, dado el poco nivel de recaudacién que supone el impuesto a la renta
personal, el principal elemento que afecta la asignacién de los factores de
produccion y encarece el factor trabajo viene dado por las contribuciones y
aportes a la seguridad social que recaen sobre los salarios de los trabajadores
(Bosch et al., 2013). En BID/CIAT/CEPAL/OCDE (2015), se presenta evidencia
gue demuestra que estas contribuciones sociales encarecen el trabajo formal. El
reporte muestra que en promedio, para un pareja casada con dos hijos cuyo
ingreso es el de un salario medio®, la cufia fiscal, definida como la proporcién
gue el trabajador deja de percibir de su salario, asciende a 22,9% del costo total
del trabajo, correspondiendo un 92% de este costo a las contribuciones a la
seguridad social efectuadas por empleados y patronos (21% del costo laboral
total). Dado su alto costo y que en efecto es Unicamente pagado por
trabajadores asalariados, las contribuciones a la seguridad social constituyen la
carga mas importante que distorsiona el mercado laboral, como para el caso de
México demuestran Anton et al. (2012).
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Uruguay introdujo un impuesto a la renta de personas que grava por separado las rentas del trabajo y las

rentas de capital (intereses, dividendos, utilidades, alquileres y ganancias de capital). Tras Uruguay, paises
como Per(, Nicaragua, Honduras, Panama, El Salvador y Guatemala han implementado impuestos a la
renta de personas fisicas con caracteristicas duales, o como se han denominado, semidual (BID, 2013c).
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Siendo los otros dos pilares el impuesto a la renta y las contribuciones a la seguridad social.
Segun las encuestas de ingresos de los hogares.
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La estructura tributaria de la region esta sesgada hacia la imposicion indirecta.
Uno de los rasgos distintivos de las reformas tributarias de las ultimas dos
décadas fue la consolidacion del IVA como el impuesto de mayor importancia en
la regién, llegando a niveles de recaudacion promedio de 6,5% del PIB en 2013,
comparables inclusive a los alcanzados por la OCDE (6,7% del PIB para el
mismo afio). La adopcion generalizada del IVA en la regién no es casualidad,
sino producto del legado de la inflacion, de lo extendido de la informalidad, y de
las multiples ventajas que ofrece en cuanto a suficiencia, neutralidad y facil
gestion (Tanzi, 2000).

Los avances que se han dado en el impuesto han sido fundamentalmente la
expansion de la base y el aumento gradual de las tasas generales de 11,3% en
los noventas hasta 14,8% en 2012 (GOmez-Sabaini y Moran, 2013). En muchos
paises de la regidn antes que aumentar su recaudacion a través de incrementos
en la alicuota, dadas las implicancias en equidad y el importante volumen de
recaudacion actual, se podria optar por mejoras de aspectos particulares que
menoscaban el propdésito del impuesto, haciendo del IVA un impuesto de mayor
recaudacion, mas neutral y facil de recaudar. En promedio, los gobiernos de la
region renuncian a un 21% de la recaudacién potencial del IVA a través de
exenciones y tipos reducidos de tasas. Por otra parte, se pierde un 26% de la
recaudacion potencial a causa de la evasion, fraude e ineficiencias en la gestion
(BID, 2013c). Por ello, los esfuerzos deben centrarse en mejorar en el
cumplimiento, la eliminacion de tratamientos preferenciales y tasas multiples,
tendiendo a la generalizacion de la base a una tasa uniforme, compensando los
efectos de estas medidas con transferencias a los deciles de menores ingresos
bien focalizadas. Asi se reduce parte de la regresividad del impuesto a la vez
gue se incrementa la recaudacion y la neutralidad favoreciendo su
administracion (Barreix, Bés y Roca, 2009 y 2012).

Las estructuras tributarias de la regién también se caracterizan por abundantes
incentivos fiscales y tratamientos preferenciales a cierto tipo de contribuyentes,
sectores, e impuestos de baja calidad. En ALC los incentivos fiscales han sido
extensamente utilizados con la intencién de atraer inversion extranjera con miras
a propiciar de esta forma el crecimiento econémico o corregir una falla de
mercado®. En la actualidad un 88% de paises en la regién concede algun tipo
exencion fiscal, 32% ofrece tasas reducidas, 52% ofrece deducciones por
inversiones en bienes de capital o deducciones por el pago de intereses®, y
12% por inversién en investigacion y desarrollo (James, 2013). Si bien su
efectividad no ha sido mostrada, sus costos en cuanto a eficiencia y a pérdida
recaudatoria han sido documentados. Asi, Cubeddu et al. (2008) cuantifican en
5,5% del PIB el monto del gasto tributario generado por los incentivos fiscales
otorgados en el Caribe. Por su parte, ALC renuncia a ingresos tributarios en un
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Para una discusion mas amplia de politicas publicas orientadas a la correccién de fallas de mercado que

afectan el desarrollo productivo, véase BID (2014a).
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A raiz de la crisis financiera de 2008-09, las excesivas deducciones del pago de intereses en el ISR de las

personas juridicas ha sido objeto de una profunda revision (de Mooji, 2011; Slemrod, 2009; FMI, 2009). En
la practica, estas deducciones han generado un sesgo excesivo en favor del endeudamiento de las
empresas para financiar sus inversiones, en contra de los aportes de capital, constituyéndose de facto en un
desincentivo al ahorro. Adicionalmente, muchas empresas multinacionales utilizan esquemas de
financiamiento intra-corporativo con sus filiales (particularmente localizadas en paises en desarrollo) para
trasladar para de los beneficios que generan, erosionando la base imponible del ISR.



3.28

3.29

3.30

-38 -

rango que oscila entre 0,5-6% del PIB (Villela et al.,, 2009). Asimismo, los
incentivos distorsionan la toma de decisiones de los agentes en la asignacion y
locacion, erosionan la base tributaria, generan inequidades horizontales en el
sistema y en algunos casos pueden causar que el gobierno renuncie a su
capacidad para gravar a residentes domeésticos para evitar tratos preferenciales
y distorsivos hacia las empresas extranjeras. Ademas, complican la funcion de la
administracion tributaria y en no pocas ocasiones su opacidad genera terreno
fértil para la corrupcion (FMI, 2011c). De igual forma, muchos de los incentivos
otorgados tienden a producir beneficios periddicos, y por lo tanto generan grupos
de interés que presionan convertirlos en beneficios permanentes o para
extenderlos en el tiempo (BID, 2014f).

Las ZFE, otro instrumento de incentivo fiscal, han sido ampliamente utilizadas en
la region. Mediante estos esquemas se proporcionan elevados beneficios a la
empresas beneficiarias cuya eficacia es modesta y se encuentra concentrada en
empresas de gran tamafio (Artana y Templado, 2012; BID, 2015q) (ver Gréfico
9). Recientemente, Artana y Templado (2015), realizan un estudio para tres
paises de Centroamérica en el que se analizan los incentivos fiscales brindados
en el marco de las zonas francas. Los autores encuentran evidencia para afirmar
qgue: (i) las exenciones fiscales del impuesto a la renta empresarial pueden
favorecer proyectos que se habrian desarrollado en ausencia de los incentivos
debido a su alta rentabilidad; (ii) los proyectos realizados por las empresas
beneficiarias son reajustados con la Unica finalidad de prolongar los incentivos
fiscales recibidos; (iii) se favorece de manera desproporcionada a las industrias
con alta movilidad; y (iv) la evasion fiscal se facilita mediante el uso de precios
de transferencia, lo que a su vez va en detrimento de los esfuerzos de
transparencia fiscal.

Por otra parte, el elevado nivel de informalidad en la regién ha llevado a que la
mayoria de paises implementen medidas tributarias para paliar la situacion. En
este sentido, se ha optado por sistemas sustitutivos del impuesto a la renta y
tratamientos especiales a pequefios contribuyentes. En cuanto al primero, los
sustitutos del impuesto a la renta permiten aumentar la recaudacion al ampliar la
base imponible e incrementar el nimero de contribuyentes, logrando asi reducir
la evasion tributaria (Bulutoglu, 1995). No obstante, la aplicacion de impuestos
minimos encubre los problemas de las administraciones tributarias y las fallas
legales en la definicibn del impuesto a la renta, por lo que el objetivo
recaudatorio queda, en Ultima instancia, erosionado por la disminucion del
esfuerzo fiscal que puede traer esta medida (Baer, 2006). Asimismo, cuando el
pago minimo opera por encima del impuesto determinado a la renta, se
desestimulan las inversiones productivas en virtud de que se gravan las
existencias, las maquinarias y otros bienes de uso, pudiendo resultar en
descapitalizacion de las empresas, cualquiera sea su modalidad (suma fija,
porcentaje de activos, ingresos brutos, etc.); de hecho, al gravar por encima de
los ingresos netos, se transforma en un impuesto al capital (BID, 2013c).

El segundo mecanismo empleado, los regimenes de tributacion simplificada se
hallan ampliamente difundidos en la regioén. De hecho, con pocas excepciones
(El Salvador, Panama y Venezuela), todos los paises de la regiéon han
implementado algun sistema de tratamiento diferencial. Dichos regimenes han
conllevado a niveles de recaudacion tributaria poco significativos e incentivos
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negativos para la eficiencia. La evidencia (BID, 2013c y Cetrangolo et al., 2013)
muestra que con este tipo de incentivos las empresas desagregan artificialmente
unidades economicas a fin de aprovechar las ventajas tributarias de los
tratamientos preferenciales (enanismo fiscal). Ademas, incrementa el riesgo de
gue actividades gravadas con el régimen ordinario o el impuesto personal a la
renta, se hagan pasar por actividades sometidas al régimen sustituto. De igual
forma, estos sistemas simplificados presentan un evidente riesgo de emision de
facturas falsas al quedar desvinculados los mismos del régimen general, tributar
por una cuota fija o un valor que no esté en funcion del volumen de los ingresos.
Ello acrecienta el estimulo a la evasion tanto en el IVA como en el impuesto a la
renta. Finalmente, la escasa recaudacion que producen y la gran cantidad de
contribuyentes desestimulan a las administraciones tributarias a asignar
recursos a su control, lo cual fortalece los efectos negativos antes indicados.

En lo que a impuestos de baja calidad respecta, la necesidad de movilizacién de
recursos domésticos en la regiéon ha llevado a la busqueda e implementacién de
impuestos que recauden rdpidamente sin atender a las grandes distorsiones que
causan. En este sentido, el impuesto a las transacciones financieras (ITF) y los
impuestos a las exportaciones son ejemplos paradigmaticos. En el caso del ITF,
en la actualidad 7 paises los incluyen entre sus impuestos permanentes,
recaudando 0,8% del PIB en promedio. La evidencia (Kirilenko y Summers,
2003; Arbelaez et al., 2005; Kirilenko y Perry, 2004) indica que el rendimiento del
ITF cae en el mediano plazo al no tener la capacidad de constituirse en una
fuente eficiente de recursos. Es mas, la desintermediacion financiera que se
genera en el largo plazo no es reversible incluso con la abolicion del impuesto.
Por otra parte, el impuesto a las exportaciones grava los bienes producidos
domésticamente cuando son destinados al exterior produciendo una brecha
entre el precio internacional y el doméstico de la mercancia gravada. Si bien el
uso de este tipo de tributos ha ido en declive con la apertura comercial, el
empleo de impuestos a las exportaciones se concentra en la actualidad en
algunos paises que explotan recursos naturales y/o en casos de distorsiones
pronunciadas del tipo de cambio. La principal ventaja radica en la relativa
facilidad asociada con la administracién del tributo y su bajo costo de
recaudacion, no obstante el andlisis econémico de estos impuestos no debe
subestimar el impacto disuasivo que tienen sobre la oferta de los bienes
gravados en el mediano y largo plazo.

Los sistemas tributarios de la region muestran poca utilizacion de los impuestos
para la correccion de externalidades negativas. Esta caracteristica que se
considera fundamental para la movilizacién de recursos para el desarrollo y la
eficiencia de los sistemas tributarios, con el fin de corregir externalidades
negativas (como las producidas por los combustibles fésiles, el uso de vehiculos
y la congestion del transito en grandes ciudades, las emisiones de carbono
producidas por algunas industrias, la sobreexplotaciéon de RNNR y el consumo
de alimentos con alto contenido calérico y otros productos perjudiciales a la
salud) tiene limitado uso en la regién. Los gravamenes mas frecuentemente
utilizados en ALC para lidiar con estos problemas son los impuestos selectivos
sobre combustibles, bebidas alcohdlicas, tabaco, y mas recientemente
impuestos sobre la comida rapida y las tasas sobre vehiculos motorizados (BID,
2013c). No obstante, estos impuestos al ser inicialmente concebidos como
medios para recaudar y no para corregir externalidades, se alejan de las tasas
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Optimas que harian que los agentes interiorizaran los costos de las
externalidades producidas (congestion, polucién, costo de accidentes,
enfermedades, entre otros) asi como los costos de mantenimiento. Por ello, el
reto consiste en mejorar el disefio de estos tributos a fin de minimizar las
pérdidas de eficiencia y promover su incorporacion dentro de las estructuras
tributarias de un mayor nimero de paises.

Finalmente, existe en la regién un bajo nivel de desarrollo en la tributacion a la
propiedad inmobiliaria (predial). Si bien la literatura muestra que los impuestos
sobre la propiedad inmobiliaria pueden ser eficientes y equitativos, estos no han
sido aprovechados en ALC. Su principal fortaleza radica en que son una base
relativamente inmévil y su progresividad estd asentada en la fuerte correlacion
gue existe entre la propiedad del inmueble y el nivel de ingreso (FMI, 2011c).
Mientras que en la OCDE el recaudo del impuesto a la propiedad inmobiliaria se
ha incrementado durante la Gltima década, pasando del 0,94% al 1,15% del PIB,
en América Latina el nivel de recaudacion ha permanecido practicamente
estancado en alrededor del 0,28% del PIB. Ello pone de manifiesto el potencial
significativo del impuesto a la propiedad inmobiliaria en el contexto de los GSN
(BID, 2014e). En suma, la regibn necesita hacer mayores esfuerzos para
aumentar la tributacion directa no distorsiva, aprovechando la oportunidad que
representan los bajos niveles de recaudacion del impuesto a la renta de
personas fisicas y el impuesto predial, con el fin de movilizar mayores recursos
para el crecimiento y al mismo tiempo mejorar la equidad del sistema tributario.

Las politicas de gasto publico en ALC confrontan desafios importantes de
mediano y largo plazo, que de no ser resueltos, pueden perjudicar la basqueda
de la consolidacién fiscal, el crecimiento econdémico y la equidad. Mas
especificamente, el desafio fiscal que presentan los paises de ALC para
potenciar el crecimiento econémico, incluye mejorar la calidad de la inversién
publica en capital fisico (infraestructura) y humano. ALC tiene espacio para
mejorar la eficiencia del gasto publico, en particular el gasto en infraestructura y
en salud y educacion, y para generar ahorros en subsidios energéticos y de
transporte. Para el corto plazo/mediano plazo, ALC puede mejorar la
consolidacién fiscal a través de ahorros en gastos espurios, filtraciones, y otras
ineficiencias, incluyendo en los sistemas de compras y de recursos humanos. En
el mediano plazo, el planeamiento estratégico debe asignar la composicién del
gasto y su calidad para: (i) maximizar el crecimiento sin descuidar la pobrezay la
desigualdad; o (ii) minimizar la desigualdad sin descuidar el crecimiento ni
afectar la productividad. La combinaciéon 6ptima dependera de las circunstancias
y prioridades estratégicas de cada pais.

El sector publico de ALC invierte poco y la calidad de la inversién publica es
baja® (CEPAL, 2011)*. A pesar del reconocido rol estratégico de la
infraestructura en el crecimiento, la inversion publica en este rubro recién en la
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Uno de los factores que ha incidido en la baja proporcion de la inversion en infraestructura publica dentro del

gasto publico total es la elevada rigidez presupuestaria que representan los gastos permanentes por
sueldos y salarios, las transferencias publicas (sobre todo a GSN) y privadas, los subsidios y el pago de
interés por servicio de la deuda publica.
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Esta publicacion de la CEPAL presenta un estudio detallado de la evolucién de la inversion en

infraestructura publica en la region, asi como una definicién y medicion de las brechas en infraestructura por
sectores y las necesidades y alternativas de financiamiento para cubrir dichas brechas.
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Gltima década ha empezado a aumentar después de tres décadas de
reducciones (FMI, 2015¢)®. Entre 2011 y 2013, la inversion publica en ALC
promedié 5% del PIB, por encima de la OCDE con 3,2%, pero todavia por
debajo de las economias asiaticas miembros del ASEAN®® (méas de 6% del PIB
en promedio). Adicionalmente, la region tiene uno de los menores stocks de
capital publico real per capita (ver Gréfico 10). Como resultado, ALC perdio
terreno en materia de competitividad en relacién con sus pares y competidores.
Si la inversion publica es relativamente baja, la brecha de ineficiencia es adn
mas grande —el actual nivel de eficiencia se encuentra por debajo de los niveles
promedio de paises con ingresos similar y de las economias mas desarrolladas.
En el periodo 1996-2011, la eficiencia relativa en el uso del capital fisico y del
capital humano disponible en ALC fue de 45% versus 65% de la OCDE,
explic6a7do principalmente por deficiencias de la gestion publica (Giménez et al.,
2015)"".

3.36 La calidad del gasto en capital humano es también muy baja en ALC, en parte

porque la gestién en la formacion de habilidades (skills) esta en manos de varias
dependencias gubernamentales (secretarias 0 ministerios de salud, educacion,
trabajo, economia, vivienda, etc.) que la mayoria de las veces no se coordinan.
También, esto ocurre porque los paises carecen de estructuras programaticas
en el presupuesto que prioricen la inversion en capital humano o la adquisicion
de habilidades de una manera integrada y coordinada a lo largo del ciclo de vida,
y menos aln que utilicen informacién de resultados sobre esta inversién para la
revisibn de estos programas y, en consecuencia, para las reasignaciones
presupuestarias subsiguientes con el fin de mejorar su calidad, ni se enmarcan
estas decisiones en los MFMP.

3.37 En ALC muchos paises descentralizaron una parte importante del gasto hacia

los GSN a partir de la década del 80. El gasto publico subnacional en Argentina,
Brasil y México es superior al 40% del gasto total, por lo que la forma de
asignacion de responsabilidades y el grado de correspondencia fiscal en
facultades tributarias son importantes determinantes de los incentivos para
proveer servicios basicos con un minimo de calidad (tales como salud,
educacion e infraestructura). Hay oportunidades para introducir ahorros fiscales
racionalizando el sistema de transferencias entre diferentes niveles de gobierno
y ejerciendo un mejor seguimiento y control del gasto y sus resultados. Las
transferencias intergubernamentales condicionadas y las de igualacion pueden
ser mejoradas al alinearse con los objetivos estratégicos del pais. Las reformas
de la movilizacion de recursos subnacionales en ALC es esencial para impulsar
el desarrollo a nivel local (BID, 2015b). EI SFD de Descentralizacion y GSN es
una fuente de referencia para conocer el diagnéstico, desafios y politicas sobre
estos temas en ALC (BID, 2015c).

3.38 En la mayoria de los paises de la regién, no hay una visién estratégica de

mediano y largo plazo para la asignacion del gasto en funcion de las prioridades
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En 2000-05 América Latina invirtié 3,2% del PIB, posteriormente esta cifra aumento a 4,4% y 5,8% entre
2006-11 y 2012-14, respectivamente. Fuente BID.

Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico. El dato cubre Filipinas, Malasia y Tailandia. Fuente OCDE.
Las fallas institucionales son el principal obstaculo para la ejecucion de la inversién publica. Las deficiencias
mas grandes en paises menos desarrollados y emergentes se encuentra en la fase de preinversion, analisis
costo-beneficio e implementacién de proyectos. (Dabla-Norris et. al. 2011, Gupta et al, 2011, FMI, 2014).
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del desarrollo econémico y social, y menos aun en funciéon de un analisis de
eficiencia asignativa, plasmando en el presupuesto las politicas publicas
consensuadas que emergen de los planes de gobierno (Martner, et al., 2008).
En algunos paises predomina el presupuesto anual incremental sobre los planes
de gobierno o los MFMP; en otros, debido a una limitada injerencia de los
ministerios de finanzas en las decisiones estratégicas de largo y mediano plazo
(Schick, 2006). Varios paises, como Colombia, México y Uruguay, cuentan con
experiencias de planificacion vinculadas a los MFMP. En el otro extremo, Chile
representa un caso de baja institucionalizacion de la planificacion, pero con un
alto desarrollo en manejo presupuestario, incluido un avanzado sistema de PbR.

Uno de los retos principales para implantar un PbR consiste en articular la
planificacién de mediano plazo con el presupuesto anual®. En ALC, el indice del
pilar de planificacion orientado a resultados del Sistema de Evaluacion del
Programa para la Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accion a
Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo—PRODEV (SEP) fue el que
mas aumentd en los Ultimos afos, experimentando un aumento promedio de
0,5 puntos —de 2,3 en 2007 a 2,8 puntos en 2013— aunque este nivel continla
siendo relativamente bajo®. El grupo de paises que encabeza los puntajes son
Brasil, México y Colombia, que llevan una ventaja considerable comparada con
el resto de la region (BID, 2015a) (ver Gréfico 11).

Al mismo tiempo, varios paises presentan buenos progresos en la planificacion
orientada a resultados, incluyendo Republica Dominicana, Belice, Paraguay,
Nicaragua, Pera, Ecuador, Panama y México. Un componente de este indice es
la visién de largo plazo que, con un promedio de dos puntos, es el mas bajo de
la categoria (a pesar de existir arreglos institucionales que facilitan la continuidad
de politicas de estados).

El Impacto de la Politica Fiscal en la Equidad y su Relaciéon con la
Eficiencia Econdmicay la Productividad

Los efectos distributivos de las politicas tributarias en ALC han sido ampliamente
evaluados. Los primeros estudios para la region (Barreix et al., 2006 y 2009 y
BID, EuroSocial e IEF, 2010) evaltan el impacto neto de la politica tributaria y
del gasto publico que la misma financia. Estos estudios encuentran que el
impuesto a la renta es muy progresivo, siendo pagado ademas por muy pocos.
Por otra parte, muestran que el IVA puede ser progresivo 0 regresivo
dependiendo del método empleado para su estimacion. Asi, es regresivo cuando
su estimacién se realiza sobre el ingreso declarado, pero la regresividad
desaparece cuando las estimaciones se efectian en relacién con el consumo,
por aporte de los grupos de ingresos a la recaudaciéon y cuando se evallta el
efecto combinado de ingresos-gastos. Mas recientemente, Lustig et al. (2013)
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Hay evidencia sobre la distancia entre las regulaciones formales y la realidad en el proceso presupuestario

de los paises de América Latina. Estas diferencias son particularmente relevantes en lo que se refiere al
poder relativo del Ejecutivo y del Congreso sobre el presupuesto, dada la supuesta superioridad de las
instituciones jerarquizadas en la generacién de buenos resultados fiscales (Hallerberg, et al., 2009a).
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Los componentes que se evallan en la planificacion orientada a resultados son: capacidad estratégica de

planificacion, operatividad de la planificacion (articulacién plan-programas-presupuesto y articulacion de
mediano y corto plazo), y caracter participativo de la planificacion (participacion del Poder Legislativo y de la
sociedad civil).
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encuentran que los impuestos directos y las transferencias monetarias reducen
la desigualdad y la pobreza en Argentina, Brasil y Uruguay, en menor medida en
México, y relativamente poco en Bolivia y Perd. Asimismo, encuentran que los
impuestos directos son progresivos aunque su impacto redistributivo es
insignificante dado que el recaudo de los impuestos directos como porcentaje
del PIB es muy bajo.

Los sistemas tributarios en ALC estan afectados por los altos gastos tributarios.
Los gastos tributarios son definidos como aquellos recursos a los que el Estado
renuncia por el otorgamiento de incentivos o beneficios que reducen la carga
impositiva de determinados contribuyentes (Villela, Lemgruber y Jorrat, 2009 y
Pecho, 2014). En América Latina, los paises han dejado de recaudar por este
concepto, en promedio, 4,3% del PIB durante el quinquenio de 2008-2012 (ver
Cuadro 1). Para una region que en promedio recauda 18,6% del PIB, el gasto
tributario es alto (23% de la recaudacion impositiva promedio regional) y mas
aun si se consideran casos extremos como Guatemala, donde la renuncia
tributaria supera el 50% de la recaudacion fiscal. Peores son los efectos que
muchos de los gastos tributarios tienen sobre la equidad del sistema. Los
incentivos fiscales otorgados a empresas generan inequidades horizontales
entre contribuyentes dependiendo del sector o actividad en la que se desarrollen
las actividades.

Por otra parte, conviene tener presente las repercusiones en la equidad en los
paises de ALC de las deducciones al impuesto a la renta de personas fisicas
(aproximadamente 1,6% del PIB) derivadas del pago de intereses de hipotecas,
gastos en educacion privada de los hijos a cierta edad, gastos médicos y otros
gue solo benefician a los sectores de mayor ingreso, por lo que constituyen una
especie de gasto tributario muy regresivo. De igual forma, la renuncia tributaria
en el IVA por tipos impositivos reducidos y tasas diferenciadas que pretenden
mejorar la progresividad del impuesto terminan generando un gasto tributario
regresivo por errores de focalizacion o inclusion (Barreix et al., 2009).

El impacto distributivo del gasto, tanto por su tamafio como como por su
composicion, resulta determinante especialmente por el impacto del gasto social.
Hay gran heterogeneidad en la regién; algunos paises tienen un gran potencial
para redistribuir similar al encontrado en los paises de la OCDE, mientras que
otros estan por debajo de dichas posibilidades. En 12 paises seleccionados de
ALC (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, México, Peri y Uruguay)’, el gasto social como
proporcion del PIB es 15% en promedio, que representa el 60% del gasto social
de los paises miembros de la OCDE, pero con potencial para redistribuir (Lustig
et al., 2013; Lustig, 2015a) (ver Grafico 12).

El efecto de los impuestos y transferencias directas decrecen, en promedio, la
desigualdad en los 12 paises de ALC en solo 5% comparado con una muestra
de paises de la OCDE y la UE que la disminuyen en 40% (ver Grafico 13). Hay
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El andlisis se basa en los siguientes estudios seleccionados de 12 paises de ALC por ser parte del proyecto

Compromiso con la Equidad (CEQ): Argentina (Pessino), Bolivia (Paz Arauco et al.), Brasil (Higgins and
Pereira), Chile (Ruiz-Tagle y Contreras), Colombia (Lustig y Meléndez), Costa Rica (Sauma y Trejos),
Ecuador (Llerena et al.), El Salvador (Beneke, Lustig y Oliva), Guatemala (Cabrera, Lustig y Moran), México
(Scott), Pert (Jaramillo) y Uruguay (Bucheli et al.).
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varias razones que explican esta diferencia (ver SFD de Proteccién Social y
Pobreza; BID, 2014f). Primero, los paises que reducen mas la desigualdad en
ALC (entre 9% y 14%) son, en orden de importancia, Uruguay, Argentina y
Brasil, que son los que tienen mayor gasto social en la region. Sin embargo, adn
comparado con estos paises, los paises avanzados reducen la desigualdad
cuatro veces mas. El bajo peso que tienen algunos impuestos directos, como el
IRPF y el predial, en la mayoria de los paises de ALC explica en buena parte
estos resultados. Segundo, el efecto redistributivo del gasto en pensiones es
minimo. En pensiones contributivas, el promedio de gasto para los 12 paises es
de 4,1% del PIB, mientras que para la OCDE es de 8,7%" (ver Gréfico 14). A
pesar de que hay paises de ALC que gastan en pensiones una cifra aproximada
al promedio de la OCDE como porcentaje del PIB, la diferencia entre el Gini con
y sin pensiones es minima en dichos paises, pero es mucho mas grande en la
OCDE"%. Tercero, las transferencias directas en ALC presentan problemas de
focalizacién con filtraciones hacia los no pobres, comparado con las mismas en
OCDE. En promedio, en ALC aproximadamente 40% de los beneficiarios de las
transferencias condicionadas y 50% de los de PNC no son pobres (Robles et al.,
2015).

Una de las razones principales de las filtraciones del gasto es la alta
informalidad de la region, la cual afecta a todo el sistema de bienestar y de
redistribucion, tanto en la recaudacion efectiva de impuestos como en la
redistribucién de los recursos’™. La informalidad, que es utilizada por algunos
contribuyentes para evadir determinados impuestos (sobre todo a la némina o al
factor trabajo) y beneficiarse de algunas de las transferencias sociales, dificulta
la operacion y efectividad del sistema de bienestar, y limita la recaudacion
efectiva de ingresos y su capacidad redistributiva (Birdsall, et al., 2010).
Obviamente, lo mejor seria generar los incentivos econémicos para disminuir el
problema de la informalidad y, en consecuencia, las subvenciones necesarias
para contrarrestar sus efectos no deseados. Paralelamente, los sistemas de
focalizacion pueden y deben ser mejorados. Varios paises de la region utilizan
sistemas con focalizacién estadistica (means-tested) o geogréfica, que es una
estimacion del ingreso per capita o del consumo basado en caracteristicas
demograficas y posesion de activos, que sin embargo solo explica 50% o 60%
de la variabilidad observada en los estandares de vida (Robles et al., 2015). Los
sistemas integrados de informacion implementados en Argentina en 1997 y en
Brasil en 2001, podrian ser modelos iniciales para mejorar la focalizacién en
paises de la regiéon (Pessino y Fenochietto, 2007; Azevedo et al., 2011).

En resumen, gran parte de la diferencia de la efectividad de la politica fiscal en la
disminucion de la pobreza y la desigualdad (estatica) en la region, comparada
con los paises mas avanzados, radica mas en la politica de gasto que en la
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Para la OCDE esta cifra incluye tanto las pensiones contributivas como las no contributivas; no asi para los

paises de ALC.
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Con pensiones, el Gini del ingreso de mercado baja solo de 0,523 a 0,516 en ALC, mientras que en la

OCDE baja de 0,482 a 0,366; su efecto igualador es de poco mas del 1% en ALC contra casi el 25% de
poder igualador en la OCDE (Lustig y Pessino, 2014, Lustig, 2015a). Esto se debe a la baja cobertura de los
sistemas de pensiones contributivas en la mayoria de los paises de ALC, en promedio del 41%, que
incluyen solamente a trabajadores formales y no cubren a los trabajadores informales, que son
mayoritariamente de bajos ingresos (Bosch et. al, 2013).
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El estado de bienestar necesita conocer a los sujetos con nombre, apellido, nimero de identidad y domicilio,

para ser efectivo y conocer las transacciones, el patrimonio y los ingresos en el mercado.
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progresividad de los sistemas impositivos, en buena medida por el bajo peso
que registran el IRPF y el predial en la tributacion directa, y el mayor peso que
tienen los impuestos o contribuciones sobre el factor trabajo. Adicionalmente, las
ineficiencias en la gestion del gasto social, incluyendo el gasto en proteccion
social, y la alta informalidad, hacen poco efectivo el impacto de la politica fiscal
en la redistribucion.

La mayoria de los estudios de la incidencia del gasto publico sobre la
desigualdad y la pobreza no toma en cuenta el efecto regresivo de los subsidios
energéticos, los cuales son econdémicamente ineficientes y no estan bien
focalizados, razén por la cual son calificados como subsidios pro-ricos™ —en
varios paises, los subsidios al gas propano, gasolina, diésel y electricidad
benefician a los sectores de mayores ingresos, donde el decil 10 recibe un
cuarto de todos los beneficios, mientras que el decil mas pobre recibe solo 5%;
es decir, los sectores de altos ingresos reciben 5 veces mas subsidios que los
pobres (Llerena et al., 2015; Paz-Arauco et al.,, 2014). Estos subsidios son
distorsionantes al generalizarse a toda la poblacion por via del precio de venta
final de estos productos, independientemente del nivel de ingreso de los
usuarios. En consecuencia, estos esquemas de subsidios via precios generan
un elevado costo fiscal y una pérdida de eficiencia econémica. Para revertir esta
doble pérdida se requiere una modificacion sustancial de esta modalidad de
subsidios, hacia transferencias focalizadas para compensar sélo a los sectores
de bajos ingresos por la pérdida del mismo, disminuyendo sus costos fiscales al
mismo tiempo que se mejora su impacto en la equidad. Hay paises en ALC que
gastan entre 5 y 10 veces mas en este tipo de subsidios regresivos que el gasto
en transferencias directas condicionadas, mayormente progresivas, implicando
gue se podria transferir parte del ahorro en subsidios a otros programas sociales
de mayor progresividad e inclusive generar ahorros (Arze del Granado, et al.,
2012; BID, 2014f; y SFD de Energia).

El andlisis de la composicion del gasto social indica que el gasto en educacién
representa, en promedio, 4,4% del PIB (5,4% en la OCDE); y el gasto en salud
es 4,2% del PIB (6,5% en la OCDE), con variaciones significativas entre los
diferentes paises de la regién (ver Grafico 14). Estas transferencias, valuadas al
costo en el andlisis de incidencia de la politica fiscal, son altamente progresivas
en promedio, disminuyendo la desigualdad —aun mas que las transferencias
directas (ver Grafico 13). Los resultados son alentadores desde el punto de vista
de la equidad, pero la preocupacion para ALC es que la progresividad del gasto
en educacion y salud se ve seriamente afectada por sus ineficiencias y baja
calidad. En consecuencia, los sectores medios y ricos de la poblacién optan por
el uso de servicios de educacién y salud privados de mejor calidad, mientras que
los sectores de bajos ingresos reciben servicios de menor calidad, limitando los
efectos distributivos del gasto social a mediano y largo plazo, particularmente en
la formacién de capital humano y adquisicion de habilidades y destrezas de los
mas pobres (Ferreira et al., 2013). Mas aun, si bien el gasto en educacién
primaria y secundaria se destina o beneficia a los sectores mas pobres,
independientemente de sus efectos perversos por via de la calidad de estos
servicios, el gasto en educacion terciaria no lo hace, ya que se destina o
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Si el coeficiente de concentracién o Cuasi-Gini del subsidio es positivo, significa que éste beneficia a la

poblacion de mayores ingresos.
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beneficia mayormente a los sectores de ingresos medios y altos (un resultado
similar al que ocurre en la OCDE)™ (ver SFD de Educacion y Desarrollo Infantil
Temprano; BID, 2013f).

Un gran desafio de la politica fiscal para disminuir la desigualdad y la pobreza es
la seleccibn apropiada de los instrumentos tributarios y de gastos que
contribuyan a mejorar el capital humano de la poblacién mas pobre. Por lo tanto,
se requiere disefar cuidadosamente las intervenciones que eviten desincentivos
al empleo formal, a la inversion y al ahorro. Asi como la evidencia internacional
muestra efectos colaterales de las politicas fiscales, también hay estudios en la
region que sugieren modificar los incentivos para que los beneficiarios obtengan
trabajos formales (Amarante et al., 2011 para Uruguay, Bosch et al., 2013 para
Ecuador; y Anton y Leal, 2013, y Anton et al., 2012, para México). También hay
evidencia que programas como el seguro de desempleo pueden tener efectos
colaterales en la busqueda de empleo e incentivar la dependencia de largo plazo
en transferencias sociales, desincentivando la busqueda de empleo formal (ver
SFD de Trabajo, BID, 2013b).

A partir de los noventa, la mayor parte de los paises comenzando con México,
Venezuela y luego Brasil, desarrollaron los programas de transferencia
condicionadas (PTC) en dinero. Para garantizar que dichas transferencias no se
conviertan en una necesidad permanente, las mismas deben estar condicionadas
directamente a la inversion de dichos hogares en capital humano, particularmente
en salud, nutricién y educacion, sobretodo de los nifios (Levy, 2015). A su vez,
los montos deben estar limitados y no ser permanentes para evitar desestimulos
a la superacion y el trabajo. La principal idea de estos programas es que los hijos
de estos hogares mejoren su capital humano con el fin de mejorar su incursion al
mercado laboral en trabajos mas productivos y en consecuencia rompan con el
circulo de pobreza que usualmente se transmite de una generacion a otra.

Los PTC también presentan filtraciones importantes hacia sectores no pobres,
aunque su focalizacion ha mejorado en varios paises durante las dos ultimas
décadas mediante el cruce de datos de los hogares, como se mencioné
anteriormente. Ademas de continuar con los esfuerzos de focalizacion de estos
programas, se deberia reforzar su utilizacién para mejorar la educacioén temprana
para incrementar el capital humano. Existe evidencia de que los PTC han jugado
un rol importante en la reduccion de la pobreza y la desigualdad en la region’®,
siendo por tanto un instrumento decisivo de progreso social pensado y disefiado
originalmente en ALC y que se han replicado en otras regiones del mundo. Sin
embargo, después de alcanzar la completa cobertura de quienes estan en
necesidad, el mayor triunfo de los PTC de ALC seria reducirse gradualmente
hasta que con el tiempo no sean necesarias, a medida que la extrema pobreza
se erradica progresivamente y la region se beneficie de la estabilidad
macroecondmica, el crecimiento sostenido y de una fuerza laboral méas saludable,
educada y productiva.
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Este es un fenédmeno mundial ya que solo los que desarrollaron méas habilidades llegan al nivel terciario, lo

cual esta asociado a haber adquirido habilidades anteriores al ingreso al nivel terciario o universitario. Ello
es muy dificil para alumnos de familias pobres que atienden escuelas de calidad deficiente y cuyas
deficiencias en habilidades vienen desde la nifiez.
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Ver Documento de Marco Sectorial de Proteccion Social y Pobreza (GN-2784-3).
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Los elevados niveles de informalidad y baja productividad en la region conspiran
contra los objetivos mencionados anteriormente. La excesiva carga impositiva
sobre el empleo formal, con un sistema de seguridad social que discrimina a
favor de los trabajadores formales, impide una mayor captura de los beneficios
esperados de los PTC. Esta circunstancia ha obligado de facto a la region a crear
programas no contributivos de seguridad social paralelos, tanto en salud como en
pensiones, aunque desfavorables en comparacién con los beneficios de los
sistemas de seguridad social para los trabajadores formales. No existen seguros
al desempleo ni pdlizas contra los accidentes e incapacidad laboral en el sector
informal. Dada ademds la baja proporcién de capital productivo en el sector
informal y el tamafio limitado de las firmas o empresas informales, en buena
medida para evadir impuestos laborales y no laborales, la productividad resulta
sumamente baja en la mayor parte de esta actividad econémica’”’®. En
consecuencia, la regién ha alcanzado un punto en el cual grava con varias cargas
fiscales (laborales y no laborales) la formalidad y subvenciona de diversas
maneras la informalidad. Estas circunstancias no sélo limitan el crecimiento de la
productividad y el ingreso real de los trabajadores informales, sino que también
discrimina inequitativamente en cobertura y calidad de la seguridad social, impide
romper con el circulo vicioso de informalidad y pobreza y para lo cual se
disefiaron los PTC, y genera una presion importante sobre la sostenibilidad fiscal
(Levy, 2015). Esta dinamica entre pobreza, equidad, eficiencia y sostenibilidad
fiscal es quizds uno de los desafios mas importantes para el desarrollo
econdémico de la region.

En suma, para cumplir con la meta de crecer mas rapidamente y con mayor
equidad, ALC necesita que sus programas sociales no desalienten la formalidad
laboral ni promuevan la evasion fiscal, a la vez de que sean a su vez fiscalmente
sostenibles en el largo plazo (Levy y Schady, 2013 y Levy, 2015). La gestion de
la politica fiscal, en conjunto con las politicas sociales y laborales, deben
enfocarse en: (i) acelerar el crecimiento de la productividad; (i) aumentar la tasa
de ahorro para lograr mayores esfuerzos de inversion; (iii) mejorar la eficiencia
del proceso de inversion en infraestructura publica; y (iv) mejorar la calidad de
los servicios de salud y educacién para los mas desaventajados creando una
verdadera igualdad de oportunidades.

Finalmente, un aspecto fundamental de la relacion entre la equidad y la politica y
gestion fiscal del que todavia existe evidencia limitada, teérica y empirica, es el
impacto de estas Ultimas en la equidad de género (Grown y Valodia, 2010).
Dichos impactos se pueden evaluar en tres aspectos relevantes de la politica y
gestion fiscal: politica tributaria, presupuesto y compras publicas. En general, los
sistemas tributarios en ALC presentan un sesgo implicito negativo hacia los
hogares liderados por mujeres, especialmente en el caso de los impuestos
directos, aun cuando no existen sesgos explicitos en los cédigos tributarios,
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Ver Documento de Marco Sectorial de Trabajo (GN-2741-3).
Colombia aprob6 a fines de 2012 una reforma tributaria (Ley 1607) en la cual se redujeron las cargas

fiscales sobre el factor trabajo, o impuestos a la némina, con el fin de estimular el empleo formal y aumentar
la productividad. La pérdida en recaudacion, producto de estas medidas, se neutralizé con un ajuste en el
impuesto a la renta corporativo y una simplificacion de las tasas en el IVA. La reforma produjo un aumento
en el empleo formal y una disminucién en la tasa de desempleo, a la vez que aumenté la recaudacion,
producto de una mejora en el crecimiento. Los efectos de esta reforma son analizados en Steiner 2014;
Antén, 2014; y Bernal et al., 2015.
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mientras que en el caso de los impuestos indirectos el sesgo depende de la
medida de bienestar que se utilice (BID, 2015i). Por otro lado, los paises de ALC
aun realizan bajos esfuerzos por examinar los impactos de las asignaciones
presupuestarias en las brechas de género. En cuanto a compras publicas, a
pesar de los importantes avances en algunos paises de ALC (Chile y Republica
Dominicana, por ejemplo), se hace necesario promover un mayor fortalecimiento
y participacién de empresas lideradas por mujeres en la contratacion publica,
como miras a una mayor inclusion social.

La Eficienciay Transparencia en la Gestion de los Recursos Publicos y el
Desempeiio de la Institucionalidad Fiscal

Administracion tributaria. La mayoria de las administraciones tributarias de la
region tienen una baja capacidad institucional para el establecimiento efectivo de
intercambio de informacién y mantenimiento del secreto bancario y acciones al
portador. El escaso desarrollo de las unidades de tributacién internacional y los
rezagos en el establecimiento y el mantenimiento de un padrén de registros
actualizado y preciso, dificultan la labor de intercambio de informacién entre los
paises. No obstante, se han dado avances en ALC auspiciados por los
esfuerzos del Foro Global de Transparencia Tributaria de la OCDE, a través del
levantamiento del secreto bancario con fines tributarios, el fin de las acciones al
portador, y en general el cumplimiento con el nuevo estandar internacional
previstas por el Foro Global y, en menor medida, por el Grupo de Accion
Financiera Internacional (GAFI).

Existe una exigua medicion del gasto tributario, en especial el analisis de los
incentivos y su control, y su consiguiente divulgacion. El avance en la
cuantificacion y publicacién de gastos tributarios ha sido parsimonioso en la
region, quedando aun un importante numero de paises que no realizan este tipo
de medicion de forma sistematica y periddica. Actualmente, 12 paises de la
region realizan alguna estimacion del gasto tributario, aunque no todos lo ponen
a disponibilidad del publico (Pecho, 2014). Un mayor avance en este rubro
permitiria dotar de mayor transparencia a la politica fiscal y en la medida que se
disponga de mayor y mejor informacion de gastos tributarios, ya sea por tributo,
sector de actividad, regiones de destino y deciles de ingresos, seria posible
identificar los beneficiarios de estas politicas y sus posibles efectos econémicos,
regionales y distributivos. Ademas de aumentar la transparencia, lo anterior
proveeria los insumos necesarios para la evaluacién de la efectividad de los
incentivos, subsidios, y otras renuncias tributarias en los objetivos de politica, y
facilitaria la administracion tributaria. En este mismo sentido, resulta importante
gue los informes de gastos tributarios integren la documentacion del
presupuesto que cada afio se envia al Congreso, de modo que puedan ser
comparados con los gastos directos y sometidos al mismo proceso de
evaluacion, revision y control.

Hay un entramado institucional necesario para acompafiar la funcién
recaudadora (regimenes sancionatorios, tribunales fiscales, comités éticos y
administrativos). Las instituciones que deben acompafar a las administraciones
en algunas de las funciones de recaudacion demanda procesos de
fortalecimiento mas generales o globales. En este sentido, el desarrollo del
Modelo de Cadigo Tributario (BID/GIZ/CIAT, 2015) es un avance importante que
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busca normar y generar mayores niveles de estabilidad al regular las relaciones
entre las administraciones tributarias y los contribuyentes. EI desarrollo,
modernizacion y fortalecimiento de las instituciones que acompafan la funcion
recaudadora y regulatoria de las administraciones tributarias (areas o unidades
de politica tributaria de los Ministerios de Hacienda o Finanzas, tribunales
fiscales, comités éticos, tribunales judiciales) debe darse de forma paralela al de
las administraciones tributarias a fin de coordinar, facilitar y agilizar los procesos
iniciados por estas ultimas.

El costo de pagar Impuestos, uso de tecnologias de informacién y persuasiéon para recaudar

El costo administrativo de pagar impuestos puede representar un costo transaccional importante para los
contribuyentes corporativos, dado el amplio nimero de tributos y contribuciones con las cuales deben
cumplir. El costo transaccional esta representado por el numero de horas y de tramites al afio que un
contribuyente debe dedicar para cumplir con todas sus obligaciones fiscales para un rango amplio de
impuestos, incluidos los impuestos a la némina y otras contribuciones, tanto a nivel nacional como
subnacional. De hecho, el Banco Mundial y PwC calculan un indice sobre la facilidad de hacer negocios en
una muestra de 189 paises y 22 ciudades en el mundo, el cual incluye entre otros, un indicador sobre el pago
efectivo de impuestos y la carga administrativa asociada a dichos pagos (ver Gréafico 16). El indice de
Facilidad de Pago de Impuestos es el promedio simple de tres sub-indices: (i) nimero de pagos de
impuestos; (ii) tiempo que toma el pago de impuestos al afio (en horas); y (iii) carga tributaria total como
porcentaje de los beneficios empresariales; ello para un rango amplio de impuestos. Los sub-indices estan
medidos como la distancia de un pais al rango definido por los umbrales de peor y mejor desempefio
(distance to frontier). Los umbrales estan determinados ex-ante. Detalle metodolégico:
http://espanol.doingbusiness.org/methodology/paying-taxes.

Un costo transaccional muy elevado para pagar impuestos puede ser un desestimulo para pequefas y hasta
medianas empresas, las cuales pueden optar por la actividad informal para evadir las cargas tributarias y
reducir sus costos transaccionales para operar. Una manera efectiva de reducir ambos efectos es a través
del uso de tecnologias de informacién. Mediante el uso de Internet para declarar y pagar en linea se logran
reducir estos costos transaccionales de manera significativa, lo cual puede facilitar la disposicion de los
contribuyentes a cumplir con sus obligaciones fiscales formales, a la vez que se reducen los margenes de
evasion fiscal y los costos transaccionales para la propia administracion tributaria.

El uso de tecnologias de informacion de punta también constituye uno de los avances mas importantes para
reducir la evasion fiscal (ver Grafico 17). Estas tecnologias estan disponibles en el mercado y son
ampliamente utilizadas por las instituciones financieras y empresas de servicios de telecomunicaciones, entre
otras industrias, a nivel mundial para hacer efectivas y controlar en tiempo real un universo gigantesco de
transacciones, las cuales pueden ser puestas al servicio de las administraciones tributarias. Un estudio
reciente de la OCDE (2015f) muestra como estos servicios se pueden utilizar para estos fines. La mayoria de
los paises de ALC presentan rezagos importantes en esta area. En afios mas recientes, estas tecnologias se
usan para construir grandes bases de datos, incluyendo la informacion de las administraciones tributarias y la
de terceros (empresas de servicios publicos, instituciones bancarias y financieras, registro de la propiedad y
otras bases de datos del sector publico, etc.), con el fin de armar sistemas integrados de informacion fiscal
(SIIF) para realizar cruces de datos. Esta informacion permite detectar la evasién fiscal y otros fraudes
tributarios (como la sobrestimacion de créditos fiscales en el IVA) y construir perfiles de riesgos de los
contribuyentes para hacer fiscalizaciones y auditorias méas selectivas y efectivas. El uso de la factura
electrénica constituye un elemento fundamental para el uso, seguimiento y cruce de informacion efectiva
mediante estos SIIF. Igualmente, el uso de la planilla electronica para el seguimiento de los ingresos
laborales y pago de contribuciones, incluidas la de la seguridad social, asi como de las ventanillas Unicas
para el pago de todos los impuestos y contribuciones, y el uso de cuentas tributarias consolidadas de los
contribuyentes, constituyen avances importantes en esta direccion.
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Una administracion tributaria y aduanera efectiva requiere de los siguientes cinco pilares fundamentales: (i) un
marco legal que le otorga amplios poderes a la administracion tributaria para obtener la informacion necesaria
por parte de los contribuyentes y de terceros de manera amplia y efectiva; (ii) recursos humanos altamente
capacitados, bien remunerados, con una perspectiva de carrera profesional estable y de largo plazo;
(iii) recursos presupuestarios suficientes para adquirir, mantener y renovar la tecnologia y los sistemas de
informacién de punta; (iv) una gerencia técnica despolitizada al maximo posible, con vision estratégica de largo
plazo basada en la obtencién de resultados y en la atencién al cliente (contribuyentes); (v) una cultura
organizacional basada en resultados; y (vi) niveles de exigencia elevados para una rendiciéon de cuentas
basada en la obtencion de resultados por parte de las respectivas instancias superiores del sector publico.
Finalmente, la concrecion de estos pilares para lograr una recaudacion fiscal efectiva pasa por una decidida
voluntad politica de los gobiernos y de otras instancias del poder publico, como los parlamentos, para otorgar a
las administraciones tributarias y aduaneras las facultades legales y los recursos presupuestarios necesarios
para alcanzar sus objetivos.

Hay evidencia de que el uso de la factura electronica contribuye a reducir la informalidad (McKinsey &
Company, 2014) y mas importante aln, que los contribuyentes responden positivamente cuando se facilita
ampliamente el cumplimiento de las obligaciones fiscales y se reducen los costos transaccionales. También
hay evidencia de que los contribuyentes reaccionan positivamente a los mensajes persuasivos de naturaleza
constructiva y no sélo a los mensajes coactivos para el cumplimiento de las obligaciones (Castro y Scartascini,
2013; Scartascini y Ortega, 2015). Estas evidencias muestran que los mensajes que informan y explican a los
contribuyentes sobre el uso de los recursos publicos, los impactos en la equidad de la politica fiscal, el
cumplimiento por parte de la mayoria de los contribuyentes, etc., contribuyen a un comportamiento positivo y
proactivo por parte de los contribuyentes en el pago de los impuestos. En conclusion, el uso de la tecnologia
de la informacion con estos fines contribuye a producir una situacion de ganar-ganar para los gobiernos y los
contribuyentes.

3.59 Gestidn del gasto y de los riesgos fiscales. En ALC hay escasa identificacién,
cuantificacion y gestiéon de riesgos fiscales, entendiendo por riesgos fiscales en
sentido amplio, los que incluyen los pasivos relacionados con gastos en la vejez,
siendo éstos mayormente pensiones y salud; los pasivos contingentes
relacionados con garantias explicitas e implicitas al sector financiero, garantias a
préstamos de empresas (publicas o privadas), a los GSN, a las APP y en ciertos
fideicomisos publicos. Muchos de estos pasivos son ocultos (off-budget) y
deberian cuantificarse y registrarse, particularmente aquellos que constituyen un
compromiso explicito del sector publico”. Muchas de las contingencias no se
contabilizan ni presupuestan y tampoco se capturan adecuadamente en un
analisis fiscal tradicional. Si bien se realizaron mejoras en la transparencia fiscal
de diversos paises de ALC luego de la crisis asiatica de fines de la década de
1990 que puso de manifiesto los defectos de la presentaciéon de informes
financieros publicos, todavia hay muchas mejoras que realizar (Cotarelli, 2012;
Irwin, 2012) (ver Grafico 15).

3.60 A pesar del rapido envejecimiento que esta experimentando la regién, pocos
paises de ALC estan haciendo proyecciones periédicas de gastos en pensiones
y mucho menos de sus déficits actuariales. Basicamente no hay proyecciones de
gasto ni déficit actuarial en salud ni de otros gastos relacionados con la vejez
(Glassman y Zoloa, 2014). Es por ello que casi ningun pais incorpora en ALC en
forma periodica las proyecciones o los déficits actuariales en las cuentas
publicas, en los MFMP o en el ASD.

" También suelen incluirse los pasivos contingentes que pueden generarse como resultado de crisis

bancarias y de deudas del sector privado que en determinadas circunstancias (como en la provision de
servicios publicos criticos en manos de empresas privadas) pueden requerir el rescate por parte del estado.
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En cuanto al riesgo fiscal de APP en paises de ALC, hay deficiencia en la
informacion de las mismas, especialmente cuando se realizan a través de
empresas publicas, vehiculos transitorios como los fideicomisos, o cuando se
hacen a través de concesiones (0 como las Illaman muchos paises,
autosostenibles). En algunos casos, hay informacion sobre la inversion inicial y
parte de los flujos futuros de gastos, pero en ningln caso se reportan
formalrr}itoante en las cuentas publicas, y solo parcialmente en informes de riesgos
fiscales™.

Los paises que publican un informe de riesgos fiscales en su mayoria, no
analizan como diferentes riesgos pueden interactuar en una situacion de crisis
financiera sistémica o de sostenibilidad fiscal. Esto es problemético ya que en el
pasado los riesgos fiscales se materializaron al mismo tiempo y se reforzaron
entre ellos (Gray y Malone, 2008). Es comun que los paises que tienen unidades
de riesgos fiscales, calculen riesgos usando precios de opciones con técnicas de
simulacién de contingencias (Pert, Chile y Colombia) pero en general no
capturan bien los riesgos agregados en la eventualidad de una crisis sistémica
en las cuales estos riesgos se tienden a materializar juntos. Es por ello que las
iniciativas tomadas por los paises de ALC en los Ultimos afios para mejorar la
gobernanza de las APP, entre las que destaca la limitacion tanto del flujo como
del stock® de los montos de inversién en APP, parece ser el camino adecuado
hasta que se empiecen a transparentar y registrar las operaciones y deudas de
las mismas.

Otros riesgos fiscales en paises de ALC estan relacionados con bancos
estatales y las operaciones de crédito publico, garantias implicitas a empresas
del estado, pasivos contingentes relacionados con juicios contra el estado y
desastres naturales (Celasun et al., 2006). Una mayor transparencia si bien no
eliminaria estos riesgos, podria ayudar a responder por ellos. Por ejemplo, la
implementacién de estandares de contabilidad y estadisticas internacionales,
proyecciones alternativas de variables fiscales y publicacion de auditorias de
acuerdo a estandares internacionales, pueden ayudar a mitigar estos riesgos. El
monitoreo y control de todos los pasivos contingentes ademas, deberia estar
centralizado en los ministerios de finanzas o equivalentes, aun cuando sean
evaluadas y monitoreadas periédicamente por otras unidades del gobierno
(Cebotari, 2008).

La GFP en ALC todavia registra debilidades importantes. En ALC, 14 paises
tienen PEFA publicados entre el 2007 y 2012, y en una correlacién de las
calificaciones de D a A con una escala de 1 a 4, la region logra un promedio de
2,7 (67,5% del puntaje maximo) lo que evidencia que todavia hay espacio para
muchas mejoras (ver Cuadro 2). Los avances en la GpRD en el desarrollo,
medidas a través del SEP, indica una evolucién positiva en los cinco pilares de
la administracion central en 24 paises de ALC entre 2007 y 2013%. Sin embargo,
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México, al igual que Chile y Colombia, informa sobre los riesgos fiscales, incluyendo APP que usaron

recursos presupuestarios del gobierno central, pero excluyendo concesiones y APP subnacionales.
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Brasil, Colombia, México, El Salvador, Honduras y Pera establecen un limite en algunos casos al flujo y en

otros al saldo del monto de inversién anual.
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El SEP es una herramienta que analiza cinco pilares del ciclo de gestién de las politicas publicas:

(i) planificacién; (i) presupuesto; (iii) gestion financiera publica; (iv) gestibn de programas y proyectos; y
(v) seguimiento y evaluacién.
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el promedio total de ALC en el 2013 fue de 2,3 en una escala de 0 a 5 —46% del
puntaje maximo, implicando que todavia hay espacio para mejoras. Mas
especificamente, en el pilar de GFP el puntaje promedio de ALC fue de 2,9
—b58% del puntaje maximo (BID, 2015a).

La gestibn de caja y de tesoreria en ALC no esta totalmente integrada. Una
gestion de tesoreria eficiente requiere la existencia de una CUT para que todos
los recursos financieros del gobierno estén disponibles de forma consolidada y
facilite su gestién y control. La CUT es una estrategia que permite transformar el
rol de las Tesorerias, de simples pagadores, hacia unidades de GFP modernas,
con una gestion activa de caja (Fainboim y Pattanayak, 2011). La CUT genera
ahorros por reduccion en las necesidades de emisién de deuda de corto plazo y
permite maximizar los retornos de excedentes temporales de los flujos de caja.
La consolidacion de la CUT en ALC, aunque con cobertura limitada del sector
publico, fue posible debido al gran avance de los SIAF en la regién (BID, 2015f).

Las funciones de gestién de caja y de deuda en ALC se realizan de manera
adecuada en algunos aspectos, pese al uso de diferentes estructuras u
organizaciones. En la regién, ha prevalecido la tradicion histérica de dos
unidades separadas, aun cuando se reconocen las potenciales ventajas de la
integracion. Las tres tesorerias en las cuales ambas funciones estéan integradas
(Brasil, Colombia y Pera) reportaron que ha facilitado la: (i) coordinacion;
(i) adopcion de una politica financiera mas integral; y (iii) consolidaciéon de las
operaciones financieras.

Los SIAF y los Sistemas de Gestion de Recursos Publicos requieren
modernizacion. En ALC, todos los paises tienen un SIAF y es una de las
regiones del mundo con mayor presencia de este tipo de sistemas. No obstante,
los SIAF en ALC enfrentan cuatro desafios: (i) modernizacion tecnoldgica
usando plataformas web y sistemas con menor costo de mantenimiento y mayor
flexibilidad para ajustes especificos; (i) alineacion a los procesos de
modernizacion en la contabilidad publica de varios paises de la region para
converger a los estandares internacionales; (iii) contribucién a los procesos de
integracion de la informacion financiera con indicadores de desempefio en el
marco de iniciativas de PbR y de Contabilidad de Costos; y (iv) extensién del uso
de SIAF a GSN (BID, 2015f). Para complementar los SIAF, los vinculos con la
nomina (pagos de personal), compras y contrataciones y sistemas de
planificacion son valiosos para la mejora de la gestién de los recursos publicos.
Algunos sistemas de informaciéon que incluyen estas funciones, son los
Enterprise Resource Planning (ERP) de utilizacion habitual en el sector privado.
Los ERP adaptados al sector publico como un sistema de gestion de recursos
publicos son sistemas innovadores en la region, y algunos paises han
comenzado a utilizarlos (por ejemplo, Nicaragua y Panama).

Los sistemas de compras y contrataciones también avanzaron en la region.
Compras y contrataciones es una parte significativa del gasto publico en
ALC-representando entre el 5% y 10% del PIB de la region, dependiendo si se
incluyen o no todos los niveles de gobierno y las empresas publicas. Muchos
paises han creado agencias rectoras de compras y contrataciones para
desarrollar politicas y sistemas. Junto con el avance de las tecnologias de
informacion, la autonomia institucional y financiera de las agencias han facilitado
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impulsar reformas significativas en el sector, incluyendo las compras y
contrataciones electrénicas. Por ejemplo, utilizando el sistema de adquisiciones
de Brasil como una referencia inicial, en 2008, Paraguay adoptd el uso de la
Subasta Electrénica Reversa (SbR) en la contratacion publica. Ademas de la
transparencia, el uso de SbR en Paraguay proporcioné ahorros significativos
—en 2011, por ejemplo, las subastas redujeron los precios finales por casi 20%
en comparacién con las ofertas iniciales y 12% en comparacion con el monto
inicialmente estimado en la convocatoria.

En ALC, los sistemas de e-compras se han expandido y ofrecen servicios, en
promedio, mayores que los paises miembros de la OCDE. De los 12 servicios
mas comunes ofrecidos por sistemas de e-compras en paises de ALC, en 10 de
estos servicios tienen mejor cobertura que lo paises miembros de la OCDE. Los
paises de ALC revelan, en promedio, una mayor proporcion de informacion de
licitaciones a nivel central. Por ejemplo, mas del 70% de paises
latinoamericanos encuestados revelan planes de contrataciébn de licitacion
anticipada, en comparacion con 50% de los paises miembros de la OCDE; casi
el 90% de los paises latinoamericanos encuestados proporciona informacion
general para postores potenciales, en comparacién con el 75% de los paises
miembros de la OCDE; y mas del 70% de los paises latinoamericanos
encuestados proporciona informacion sobre los gastos de adquisicion, en
comparacion con aproximadamente el 20% de los paises miembros de la OCDE
(OCDE/BID, 2014).

Uno de los temas principales de la GFP relacionados con la transparencia fiscal
es la publicacién y difusién de cuentas publicas, incluyendo una contabilidad
publica alineada con los estandares internacionales IPSAS. Para la adecuada
medicién de los resultados fiscales y del nivel real y efectivo del endeudamiento,
asi como del patrimonio publico, es necesario una contabilidad por devengado
en lugar de base caja y una correcta valoracion de los activos y pasivos de todo
el sector publico. No se puede lograr una buena y efectiva rendicion de cuentas
sin un buen sistema de contabilidad.

Hasta la fecha, ningun pais de la region ALC ha aplicado completamente las
IPSAS o practicas de contabilidad totalmente en base devengada, aunque
hubieron avances significativos. La mayoria de los paises estan implementando
un sistema mixto que combina la regularizaciébn contable para diferentes
elementos y la contabilidad de caja para otros. En algunos casos, la legislacion
nacional es consistente con las IPSAS, colocando a varios paises en una mejor
posicion para completar la reforma. Por ejemplo, México aprobo la ley de
contabilidad gubernamental con cobertura a todo el sector publico basada en la
metodologia del IPSAS y la reforz6 con una reforma en 2012 vinculandola con el
PbR. Ecuador promulgé una ley en 2010 que define el devengo como el principio
de contabilidad que deben observar las entidades del sector publico no
financiero; El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Panama estan en proceso de
reforma de contabilidad de las IPSAS; Guatemala comenzé el proceso de
aplicacion de las IPSAS en 2005 como parte de un proyecto de sistemas
financieros; Colombia, Republica Dominicana, y Honduras han preparado una
estrategia de transicion o han anunciado la transicién a las IPSAS; y Brasil,
Chile, Costa Rica, y Pert han aprobado un plan para incluir la autoridad legal
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para una convergencia a las IPSAS o contabilidad en valores devengados
completo.

Las fallas en transparencia se agravan en algunos paises de la regién por la no
difusibn 'y publicacion oportuna de la data econdmica, financiera vy
presupuestaria. Esta deficiencia impide el conocimiento por parte de la poblacion
sobre el uso y rendimiento de los recursos publicos y limita evaluar los impactos
sociales y econdémicos y efectividad de la politica y la gestidon fiscal. Esta
deficiencia es particularmente aguda en los paises del Caribe, pero también
incluye a otros paises que no tienen las limitaciones de capacidades
institucionales que afecta a varios paises del Caribe.

IV. LECCIONES APRENDIDAS DE LA EXPERIENCIA DEL BANCO EN EL SECTOR

Informes de la Oficina de Evaluacién y Supervision (OVE)

Esta seccion esta basada en el analisis de OVE reflejado en: (i) la evaluacion del
rol del Banco en el sector fiscal (BID, 2006b); (ii) las mas recientes Evaluaciones
del Programa de Pais (CPE, por sus siglas en inglés), en lo referente a la
relevancia del Sector en la Estrategia de Pais; y (iii) el Informe Anual 2013-2014
(BID, 2015h). Las conclusiones y recomendaciones mas relevantes de dichos
informes se presentan a continuacion®.

La evaluacién del rol del Banco en el sector fiscal, 1990-2004. El informe
reconoce, que ante la ausencia de una estrategia explicita del Banco en el
Sector, debe inferir la intencién implicita en las intervenciones. De esta manera,
el informe define un marco fiscal contra la cual verificar: (i) la relevancia del
modelo de intervencién del Banco en el Sector; y (ii) la efectividad de la
atribucion que concreté dicha intencion. Al respecto, la evaluaciéon encontré que
el Banco fue relevante, por responder a los problemas fiscales de la region. Sin
embargo, encontré debilidades en la evaluabilidad de las operaciones,
evidenciadas en un vinculo débil entre los objetivos, componentes y condiciones
de politica. Con respecto a la efectividad, la evaluacion reconoce la contribucion
del Banco, en particular en la mejora de la administracion tributaria,
transparencia en la gestiéon financiera y calidad del control gubernamental. No
obstante, indica que los objetivos de las intervenciones del Banco en el Sector
no tuvieron en cuenta lo suficiente la relaciébn entre sostenibilidad fiscal y
bienestar, en particular en materia de reduccion de la pobreza y mejora de la
equidad.

El documento indica también el cambio notable de prioridades que enfrentd el
Banco en el periodo, de problemas por alta inflacién y resolucion de la crisis de
deuda, a desafios de sostenibilidad fiscal asociados al mantenimiento de la
estabilidad econdémica, con foco en la reduccion de la pobreza. El Banco
particip6é activamente en el financiamiento de reformas de politica y mejoras en
la eficiencia fiscal, con un crecimiento notable de los préstamos sectoriales. Las
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Las recomendaciones de OVE incluidas han sido extraidas de: BID (2006b), Evaluacién del rol del BID en el

Sector Fiscal; y CPE de Jamaica (2009-14), Republica Dominicana (2009-13), México (2007-11), Uruguay
(2005-09), Bolivia (2008-10), Honduras (2011-14), Panama (2010-14) y BID (2015h).
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principales recomendaciones de OVE incluyen: (i) identificar lo fiscal como area
de trabajo clave y especifico dentro del Banco; (ii) realizar un analisis de los
problemas fiscales en cada pais, incluyendo al Sector en las estrategias de pais;
y (iii) mejorar los marcos de resultados de las operaciones. El Banco implementé
estas recomendaciones con posterioridad a la evaluacion.

Con respecto a las evaluaciones de las estrategias de paises, en lo referente al
Sector, OVE destaca el liderazgo del Banco en apoyo a la politica fiscal y la
administracion tributaria en varios paises de la region (incluyendo Honduras,
Jamaica, y Republica Dominicana), contribuyendo a la consolidacion fiscal. Mas
especificamente, el Banco tuvo un liderazgo preponderante en apoyar la reforma
tributaria en Jamaica. El apoyo del Banco ayuddé a reducir la carga
presupuestaria, fortalecer la responsabilidad fiscal y los procesos de gestion del
gasto, y la gestién de la deuda, lo que permiti6 comenzar a observar una
tendencia mas favorable en la relacion deuda/PIB. En otros paises, tales como
México y Uruguay, OVE enfatiza la importancia del Banco como socio
estratégico en las discusiones técnicas de reformas fiscales. Similarmente, en
otros paises, por ejemplo Bolivia y Nicaragua, OVE destaca la importancia del
Banco en mantener presencia estratégica en el area de sostenibilidad fiscal y
gestion publica, por medio tanto de préstamos basados en politica como de
inversion, operaciones que fueron relevantes a las necesidades de los paises.
Por dltimo, en Panama, OVE indica que el Banco fue muy efectivo en apoyar
politicas fiscales sostenibles; sin embargo, los resultados de la intervencién del
Banco fueron variados, con mas avances en fortalecimiento de ingresos, gestion
del riesgo fiscal y supervision financiera, y menos en gestién financiera publica.

Finalmente, BID (2015h) destaca el uso de los préstamos basados en politicas
como una de las principales herramientas para apoyar la sostenibilidad fiscal y el
logro de reformas estructurales en la region. El documento indica que las CPE
recientes subrayan que el Banco equilibre las necesidades fiscales a corto plazo
con el apoyo a largo plazo para reformas fiscales, institucionales vy
reglamentarias significativas. En este aspecto, algunas de las reformas
apoyadas por el Banco tuvieron un grado intermedio o bajo de profundidad
estructural, en especial las financiadas con los primeros préstamos de una serie
programatica. Por otra parte, las cancelaciones de préstamos basados en
politica posteriores en una serie fueron frecuentes, y algunas de las reformas no
lograron el objetivo final. Las recomendaciones de OVE derivadas de estas
evaluaciones recientes destacan la importancia de apoyar reformas que tengan
profundidad, continuar el dialogo de politicas y completar las series
programaticas de préstamos en apoyo de reformas de politica cuando sea
posible.

Resultados de la Matriz de Efectividad en el Desarrollo

La calificacion de la Matriz de Efectividad en el Desarrollo (DEM, por sus siglas
en inglés) para los proyectos del Sector mejoro significativamente desde el 2009.
Adicionalmente, desde el 2011 y hasta el presente, todos los proyectos del
Sector califican como evaluables o altamente evaluables. Por su parte, el
promedio de calificacion de la DEM del Sector durante 2014 (8,6) fue similar al
promedio del Banco (8,8) (ver Cuadro 3).
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4.7 Dentro de las dimensiones de la DEM, todas las categorias han mejorado en el

periodo considerado, siendo la mejora mas importante la dimension de analisis
econdémico, en la que la calificacion del Sector en 2014 ha sido superior al
promedio del Banco. También destaca hasta 2014 el aumento de la dimensién
de légica del programa (8,9).

Lecciones Aprendidas de la Experiencia de las Operaciones del Banco®

4.8 KNL y FMM realizaron un estudio sobre una muestra de 22 operaciones con

garantia soberana de la cartera del Sector en 14 paises. Este analisis se baso
en la documentacion relacionada a los proyectos seleccionados, asi como
entrevistas a los Jefes de Equipo. A continuacion, se resaltan las principales
lecciones aprendidas extraidas del mencionado analisis.

4.9 Combinacién del instrumento financiero con asistencia y asesoria técnica.

Los Programas de Apoyo a la Consolidacion de la Sostenibilidad Fiscal cobran
mayor importancia cuando los paises se encuentran en una situacion fiscal dificil
y necesitan realizar cambios institucionales y reformas de politica rapidamente.
Por ello, este tipo de operaciones deben ser implementados por modalidades de
préstamo que sean flexibles, de rapido desembolso y que se adapten a las
circunstancias cambiantes durante el periodo de ejecucion y aprobacion de las
reformas, ademas de estar acompafiados por asistencia técnica y asesoria de
alto nivel. De esta manera, los Préstamos de Apoyo a Reformas de Politica
(PBL)®, e incluso los Préstamos en Funcién de Resultados (PDL)®, han sido
efectivos para fortalecer las finanzas publicas y consolidar la politica fiscal
gracias a que han estado acompafados de una asesoria técnica del Banco de
alto nivel®”. Este acompafiamiento desde el inicio mismo de las discusiones de
las reformas, ha permitido que los programas estén respaldados por préstamos
de inversion y cooperaciones técnicas que permitan mantener el didlogo con el
gobierno ademas de fortalecer la capacidad institucional, garantizando la
implementacién de las reformas.

4,10 Consolidacion de latransparencia fiscal acompafada de la implementaciéon

de presupuesto con base en resultados. El apoyo de los programas de
sostenibilidad fiscal debe estar acompafiado de acciones de mejora a la
transparencia de las finanzas publicas y a la rendicion de cuentas con el fin de
consolidar una cultura de presupuesto con base en resultados. Las operaciones
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Entre los documentos analizados se incluyen Propuestas y Contratos de Préstamos, Matriz de Resultados,
Matriz de Riesgos, Informe de Evaluacion de la Capacidad Institucional (SECI), Reglamentos Operativos,
PEP y POA, Cooperaciones Técnicas de apoyo a los préstamos, Informe de Seguimiento de Progreso
(PMR), Informes de Evaluacion Intermedia y Final, Informe de Terminacion de Proyecto (PCR) y
evaluaciones de OVE. Las operaciones analizadas para los respectivos paises incluyeron las siguientes:
2710/0C-ES; 2032/BL-HO; 2359/0C-JA; 2502/0C-JA; 3148/0C-JA y 2658/0C-JA; 2378/0C-ME y
3201/0OC-ME; 2146/0C-PR y 2727/0C-PR; 1902/0C-DR y 3110/0C-DR; 1788/0OC-UR; 1772/0C-UR y
2133/0C-UR; 1743/SF-BO; 1743/SF-BO; 2862/0C-SU; 2841/0C-BR y 3139/0C-BR.

2359/0C-JA; 2502/0C-JA; 2378/0C-ME; 3201/0OC-ME; 2146/0C-PR; 2727/0C-PR; 1902/0C-DR;
3110/0C-DR; 1788/0C-UR; 1772/0C-UR; 2666/0C-SU y 2862/0C-SU.

1743/SF-BO.

Este tipo de programa permite acompafiar las reformas de politicas e institucionales no solo de asistencia
técnica, sino también de programas de inversion que fortalecen los impactos de las reformas adoptadas.
Por ejemplo, reformas tributarias que requieren de un fortalecimiento de las administraciones tributarias, o
reformas en GFP que requieren de la adopcion de una CUT o la implementacion de un SIAF.
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analizadas han mostrado que es necesario avanzar hacia una segunda
generacion de transparencia fiscal que trascienda la informacién sobre
asignacion de dinero al reporte sobre la eficiencia en el uso de los recursos. En
operaciones similares como la apoyada por el Banco en México®, otros paises®
han avanzado con la creacién y consolidacion de un sistema contable publico
confiable y transparente que ha contribuido a medir la calidad, eficiencia y
efectividad en el uso de sus recursos. Sin embargo, las limitaciones en
capacidades institucionales, particularmente en varios paises del Caribe han
sido una restriccién importante que limita los avances del sector en esta area,
mientras que en otros paises de ALC que no confrontan estas restricciones
institucionales, los avances en transparencia y divulgacion de las estadisticas
economica y sociales y la informacién sobre el destino, uso y efectividad de las
politicas fiscales en general y presupuestarias en particular, continla siendo un
reto del sector.

Relacion entre programas de fortalecimiento de la sostenibilidad fiscal y
las reformas de los sistemas de pensiones. Las Divisiones de IFD/FMM y
SCL/LMK han coordinado varias acciones en actividades de investigacion,
asistencia técnica y operaciones en estas dos areas, dados los impactos de los
sistemas de pensiones y la seguridad social en general en la sostenibilidad
fiscal. En concreto, el Banco aprobo la serie programatica de Jamaica, Programa
Estructural Fiscal para el Crecimiento Econdmico | y Il (3148/0C-JA vy
3511/0C-JA)®, y recientemente el Préstamo Basado en Politicas (PBL) de
Honduras, Programa de Apoyo a la Consolidacion Fiscal (3590/BL-HO).

Inclusion del sector privado como actor dentro del dialogo de las reformas
tributarias. Para que las reformas tributarias puedan cumplir el objetivo de
reducir las distorsiones de mercado y fomentar el desarrollo econémico, estas
deben estar acompafiadas de la inclusion y participacion del sector privado asi
como de otros actores desde el inicio de las discusiones. Esto facilita el
entendimiento de los beneficios a largo plazo permitiendo llegar a una propuesta
con mayor probabilidad de respaldo politico y sostenibilidad. Después de un
intento fallido, y con el apoyo y liderazgo técnico del Banco, Jamaica aprobd la
reforma tributaria para ampliar la base impositiva asi como reducir y limitar tanto
las exenciones tributarias como las discrecionales®™. Esto se logré con la
conformacion del grupo de trabajo sobre incentivos con la representacion de las
agencias de gobierno interesadas, el sector privado ademas de la participacion y
liderazgo del Banco. Este grupo logro el apoyo de varios sectores de la sociedad
para avanzar con medidas tales como la racionalizacion de los incentivos
tributarios para las empresas, reduccion de la tasa del impuesto sobre la renta y
simplificacion de los aranceles®. En contraste, en Guatemala, la reforma
tributaria no fue aprobada debido a la resistencia de importantes sectores, sobre
todo empresariales, al aumento de impuestos debido al pobre desempefio de la
economia como resultado de la crisis, ademas de la falta de confianza en las
medidas y el desconocimiento de los beneficios. Sin embargo, por medio de una
Cooperacion Técnica para apoyar el pacto fiscal, se realizaron seminarios y

8  2378/0C-ME.

89
920

1902/0C-DR; 3110/0C-DR; 2359/0C-JA; 2502/0C-JA.
Ver parrafo 4.12 y nota a pie de pagina 91.

91 2359/0C-JA; 2502/0C-JA y 3148/0C-JA.

92

Evaluacion de programa de Pais: Jamaica 2009-2014, OVE.
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didlogo con el sector privado, sindicatos, sociedad civil que resultaron en
acuerdos entre sectores para apoyar una eventual reforma®.

Modernizacion de los sistemas de gestién financiera del sector publico.
Los programas de actualizacibn de procesos encaminados a mejorar la
administracion financiera deben estar acompafiados de programas de asistencia
que permitan identificar falencias técnicas y funcionales que dificulten el
desarrollo y puesta en marcha de los sistemas de informacién®. En el caso de
Colombia por ejemplo, la integracién de la informacion para la gestién publica
por medio del portal de servicios y del disefio e implementacion del sistema de
compras y contrataciones gubernamentales, exigia una alta capacidad técnica al
interior de las cuatro entidades involucradas. En la ejecucion, se presentaron
retrasos debido a que la curva de aprendizaje de las entidades no fue
homogénea en la aplicacion de los nuevos sistemas de informacion, asi como
del proceso de adquisiciones, ya que dependi6 de la disponibilidad vy
conocimiento de su equipo técnico y en algunos casos, de la prioridad que la
entidad le otorgaba al proyecto®.

Coordinacién con otras multilaterales. El buen dialogo entre el Banco y otras
instituciones (tales como la CAF, FMI y el BM) han permitido una division del
trabajo y prestaciones de asistencia técnica y crediticias oportunas y relevantes
para mejorar la situacién fiscal de los paises de ALC. En efecto, méas alla del
apoyo financiero, la presencia en la regién, el conocimiento institucional y el
didlogo permanente con las autoridades nacionales, aunado a la capacidad
técnica, han convertido al Banco en el aliado por excelencia de los paises para
disefiar e implementar reformas fiscales, generando confianza para atravesar
este tipo de procesos que tienden a ser complejos politica e institucionalmente.

Importancia de la pre-inversién dentro de los SNIP. Una alternativa para
utilizar eficientemente el limitado espacio fiscal para la inversién publica en
consistencia con las metas fiscales, es mediante el mejoramiento de la calidad y
eficiencia de los proyectos de inversion puablica a través del fortalecimiento de
las instituciones encargadas de la etapa de pre-inversion. En varios paises,
incluyendo el caso de Ecuador, los proyectos financian la realizacién de estudios
especificos, de ingenieria, impacto ambiental, disefio final y estudios
complementarios, con el fin de concretar una cartera de proyectos de inversion
en condiciones de obtener financiamiento e iniciar su ejecucién inmediata. Sin
embargo, las operaciones no garantizan la sostenibilidad y capacidad financiera
de la institucion prestataria, generando riesgos de eficiencia y efectividad para
absorber la demanda por estudios de pre-inversion una vez se termine la
ejecucion de los préstamos®.

Capacidad institucional del ejecutor. En este tipo de operaciones que aspiran
a generar reformas institucionales y politicas de gran magnitud, es necesario
contar con un diagnéstico en detalle de las capacidades institucionales iniciales,
gue incluya no sélo el andlisis de recursos presupuestarios, materiales, humanos
y tecnolégicos, sino también la valoracién de la cultura organizacional, la actitud

% 2008/0C-GU.

% 2032/BL-HO: 2146/0C-PR; 2727/0C-PR; 2666/0C-SU; 2862/0C-SU.
% 1561/0C-CO.

% 2359/0C-HA; 2502/0C-JA; 2378/0C-ME.
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frente al cambio y la capacidad de negociacion politica frente a otras
entidades”. En el caso de Jamaica, el Ministerio de Finanzas no designé un
coordinador de proyecto que se dedicara exclusivamente a la implementacion
del PBL. Esta funcién fue tomada por la Oficina del Secretario Financiero de
manera Ad-hoc, lo que puso en riesgo la implementacién del programa®. En el
caso de Guatemala, a pesar de la capacidad técnica del personal del Ministerio
de Finanzas, se presentaron dificultades en lo referido a la gestion politica y la
capacidad para negociar e impulsar las reformas contempladas®.

Ventajas Comparativas del Banco en el Sector Fiscal

El Banco ha logrado un lugar privilegiado en el apoyo al Sector en la region, en
el marco de la profundizaciébn de las reformas fiscales de las udltimas tres
décadas. El acompafiamiento continuo y didlogo fluido con las autoridades, la
cobertura amplia de paises, la trayectoria de buenas practicas y de innovacién, y
la alta capacidad técnica en el Sector, contribuyen a explicar este logro.

Entre los afios 1990 y 2014, el Banco ha financiado 292 préstamos en el Sector
por aproximadamente US$25.500 millones, con operaciones en todos los paises
prestatarios’®. Para el periodo mas reciente entre 2006 y 2014, los préstamos
del Sector representaron alrededor del 12% de la cartera de aprobaciones de
créditos soberanos del Banco. Con estos proyectos el Banco ha apoyado las
principales reformas y mejoras de la gestién fiscal de la regién. La evolucion del
trabajo del Banco en el Sector tuvo picos en los montos de aprobaciones en
afios de crisis macro-fiscal (por ejemplo, en 1998, 2001 y 2010), aunque revela
también un crecimiento sustancial tanto en el numero como en el monto de las
operaciones entre 2006 y 2014 (ver Cuadro 4). Esta demanda contribuy6 a la
creacion dentro del Banco en el afio 2007 de la Divisién de Gestion Fiscal y
Municipal, que permiti6 darle foco y relevancia institucional a los temas
fiscales'®. Entre 1990 y 2014, Argentina, Brasil y México han sido los paises con
mayor monto de aprobaciones, destacandose durante el periodo mas reciente
(2006 a 2014) las operaciones fiscales con los Estados de Brasil'®.

El analisis de la evolucion de las areas de intervencion del Banco durante los
dltimos 25 afios'® muestra, por el lado de los ingresos fiscales, un crecimiento
notable durante la dltima década de las operaciones que incluyeron apoyo a
reformas tributarias. Crecieron también los proyectos de fortalecimiento de la
administracion tributaria, aunque esta ha sido un area tradicional de trabajo del
Banco. Continu6 siendo fuerte y estable el apoyo a la administracion aduanera,
luego del pico de operaciones registrado a comienzos de la década de 1990,
como parte del apoyo a la apertura comercial en numerosos paises. Con
respecto a la mejora de la gestién financiera, la eficiencia y calidad del gasto,

97 1743/SF-BO; 1561/0C-CO; 3110/0C-DR; 2032/BL-HO.

% 2359/0C-JA; 2502/0C-JA.

% 2008/0C-GU.

190" Eyente: BID (2006b) para el periodo 1990-2005 y OPS para 2006-2014.
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En este aspecto, el Banco ha cumplido con la primera recomendacion de la evaluacion del rol del BID en el

sector fiscal (BID, 2006b), de identificar lo fiscal como area especifica de trabajo dentro del Banco.
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Analizadas en el SFD de Descentralizacion y GSN.
Fuente: BID (2006b) para el periodo 1990-2005 y andlisis propio en funcion de la informacién de los

proyectos para 2006-2014. No estan incluidas las operaciones fiscales subnacionales por haber sido
consideradas en el SFD de Descentralizacion y GSN.
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durante la ultima década el Banco ha incrementado su apoyo a la modernizacion
de los SIAF, financiando nuevas fases en numerosos paises. Adicionalmente, el
Banco ha ampliado su contribucion a la mejora de otros sistemas
administrativos, junto a temas innovadores de gestion fiscal. Entre los primeros,
cabe destacar el creciente apoyo a la modernizacion de los SNIP, los sistemas
de compras y contrataciones, las oficinas de crédito publico, los sistemas de
planillas (némina del sector publico) y de administracién de activos. Entre los
temas innovadores de gestion fiscal, hubo un incremento sustancial en el apoyo
al establecimiento de MFMP y modernizacion de los procesos presupuestarios;
estrategias de PbR, evaluacion y mejora de la calidad del gasto publico; y la
creacion y desarrollo de la institucionalidad para el andlisis de pasivos
contingentes y APP.

Por otro lado, con posterioridad a la crisis asiatica de 1998 el Banco ha venido
aprobando operaciones de apoyo al establecimiento de reglas numéricas de
responsabilidad fiscal. Con respecto a la década de 1990 cayeron
sustancialmente las operaciones que abordaron temas con impacto fiscal, tales
como la reforma de empresas publicas y de los sistemas de pensiones. El Banco
continu6 con el fuerte apoyo a la mejora de la focalizaciébn del gasto social,
iniciado hace mas de 15 afios. Los temas de reforma administrativa mantuvieron
una demanda constante durante el periodo, aunque hubo un cambio de énfasis
desde reforma del servicio civil y racionalizacién administrativa, hasta mediados
de la década de 2000, al apoyo mas reciente a la mejora de la calidad de los
servicios y la modernizacion de las entidades publicas.

En este marco, la evolucién del trabajo en el Sector sugiere que el Banco,
durante la dltima década, tomo un rol de liderazgo preponderante en ALC en el
apoyo técnico y financiero a las reformas de politica y gestion fiscal. Esto esta
evidenciado por el crecimiento notable de las operaciones del Banco que
incluyeron apoyo a temas como la reforma tributaria y el establecimiento de
MFMP. Adicionalmente, durante los dltimos afios el Banco ha estrechado su
vinculo técnico con otras instituciones, incluyendo la OCDE y el FMI, en
actividades de evaluacién, asesoramiento y divulgacion de temas fiscales en los
paises de la regién. Esto ha permitido al Banco mejorar la calidad del didlogo
con las contrapartes, y la calidad técnica de los programas fiscales'®. En efecto,
la combinacion de los diversos instrumentos financieros que dispone el Banco,
tanto en PBL como préstamos de inversibn, en combinacion con las
cooperaciones técnicas para la asistencia permanente a los paises, ha colocado
al trabajo del Banco en el sector en una situacion privilegiada en ALC. Mediante
los PBL se abre el didlogo para fomentar las reformas institucionales y de
politicas necesarias para mejorar las perspectivas de crecimiento, reforzar la
sostenibilidad fiscal y mejorar la movilizacion de recursos para el desarrollo
economico, mientras que los préstamos de inversion le permite a los paises
financiar en condiciones favorables el gasto necesario para la implementacion
de estas reformas, con una asistencia técnica permanente por parte del Banco.
Buena parte de las reformas estructurales e institucionales que han sido
comentadas en este marco sectorial, han sido posibles por la apertura de
espacios de dialogos y asistencia que se canalizan a través de los PBL y su
implementacién con préstamos de inversion.
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Por ejemplo, la mejora de la administracion tributaria en Peru (3214/OC-PE).
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Los PBL también han permitido la combinacion de programas de politicas para
reforzar la sostenibilidad fiscal en combinacién con otros sectores cruciales para
el crecimiento econémico de la regién, tales como el Programa Integral de
Sostenibilidad Fiscal y Adaptacion al Cambio Climéatico para ElI Salvador
(2710/0OC-ES); el Programa de Consolidacion Fiscal Il y Mejora en la Gestién en
los Recursos de Aguas del Estado de Rio Grande del Sur (3138/0C-BR); el
Programa de Consolidacién Fiscal y Mejora en la Gestion del Gasto en
Seguridad Ciudadana del Estado de Amazonas (3139/0C-BR); el Programa de
Consolidacion Fiscal y Mejora de la Gestion del Transporte del Estado de
Alagoas (3061/0OC-BR); y el Programa de Fortalecimiento Fiscal y de Mejora en
la Eficiencia del Sector Eléctrico de Republica Dominicana (2213/0OC-DR).
Ademas de los PBL, los PROFISCO de Brasil también han permitido una mejora
sustancial en la gestion de las administraciones tributarias y en la gestion del
gasto y las finanzas en todos los estados de Brasil. Todos estos programas del
sector incluyen gobiernos a nivel nacional y subnacional®.

Cooperaciones Técnicas (CT). Las CT son un importante instrumento de
apoyo en el Sector, cuyo volumen crecié en la Ultima década a raiz del
PRODEV. Dicho programa representd cerca del 50% del volumen de recursos
no reembolsables en el Sector entre 2006 y 2014. Esto a su vez contribuy6 a
gue el promedio anual de recursos no reembolsables del Banco en el Sector
creciera de alrededor de US$10 millones entre 1990 y 2005 a US$15 millones
entre 2006 y 2014. EI PRODEYV aport6 88 CT por unos US$64 millones hasta
2013, beneficiando a ministerios de economia y finanzas, GSN y sectores de
24 de los 26 paises prestatarios de la region, buscando hacer mas efectiva y
eficiente la gestién del sector puablico, a través de un mejor disefio, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de politicas, estrategias, programas y proyectos. El
Special Program for Institutional Development (SPID) continla apoyando la
agenda de gestion para resultados en la region a través de los esfuerzos para
fortalecer las instituciones publicas y hacerlas méas efectivas, eficientes, abiertas
y centradas en el ciudadano. Adicionalmente, desde 2006 el Banco ha aprobado
en el Sector otras 190 CT por US$68 millones, orientadas a fortalecer entidades
publicas responsables de temas fiscales; realizar estudios nacionales y
regionales en el Sector; financiar la conformacién de bases de datos sectoriales;
apoyar la formulaciébn de operaciones; propiciar intercambios regionales de
buenas practicas; y apoyar iniciativas estratégicas de conocimiento y divulgacion
del Banco (ver proximos parrafos)'®. Actualmente, bajo el liderazgo de
IFD/FMM, tres departamentos del Banco (IFD, RES y SCL) adelantan un analisis
de la calidad y eficiencia del gasto publico que incluye entre otros aspectos la
cuantificacion y andlisis de sostenibilidad de los pasivos actuariales de los
sistemas de pension en los paises de ALC, asi como también los impactos en la
sostenibilidad fiscal, en el largo plazo, producto del envejecimiento poblacional,
particularmente en los sectores de salud y sistemas de pensiones.

Productos de conocimiento del Sector. El Banco se destaca con un amplio
rango de productos de conocimiento en el Sector. Algunas de las publicaciones
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Los programas en GSN fueron exhaustivamente comentados en el Documento de Marco Sectorial de

Descentralizacion y Gobiernos Subnacionales (GN-2813-3).

1% varias de las cooperaciones técnicas mencionadas en esta seccion han sido financiadas gracias a los
aportes del Fondo Coreano para la Creacion de Capacidad Publica, al Fondo de Fortalecimiento de
Capacidad Institucional, el Programa Especial de Desarrollo Institucional, y el Fondo de Transparencia.
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incluyen: (i) en relacion a la administracion y la politica tributaria, el libro
Desarrollo en las Américas 2013, Recaudar no basta (BID, 2013c), Tributacién e
Integracion Latinoamericana, BID, 2008), y Estadisticas Tributarias en ALC
1990-2013 (BID/CIAT/CEPAL/OCDE, 2015); (ii) en relacién con la GFP, Gestion
Financiera Publica en ALC (BID, 2015f), Panorama de las Administraciones
Publicas—ALC 2014: Innovacion en la GFP, que presenta indicadores
comparativos entre paises de ALC y la OCDE en finanzas publicas, GFP,
empleo y compras publicas (OCDE/BID, 2014); (iii) diversos documentos de
trabajo en el Sector, muchos de ellos financiados con recursos de productos de
Economic and Sector Work (ESW); y (iv) en el marco de ejecucion de CT y
elaboracion de las estrategias de pais, la elaboracion de diagndsticos,
levantamiento de informacion y propuestas, orientadas a abordar los desafios
del Sector en los paises de la regiébn, como ejemplos cabe citar la
ATN/SF-12586-RG (2010) —Politica Fiscal para un Crecimiento mas Sostenible
y Equitativo, la ATN/KR-13791-RG (2013) —base de datos de balance fiscal
estructural durante las dos ultimas décadas para 20 paises de la region, y la
ATN/AA-14695-RG (2014) —estudios regionales evaluando la calidad vy
eficiencia del gasto publico. Ademas, el Banco ha liderado en los ultimos dos
afos importantes actividades de conocimiento y difusion orientadas a destacar la
importancia de incorporar el impacto en la equidad de género en las decisiones
de politica fiscal (13.54), a través de: (i) seminarios y talleres que contaron con la
participacion de expertos en el enfoque de género de la politica fiscal*®’; y (ii) la
elaboracion de un ESW que evalta empiricamente el impacto de los sistemas
tributarios en la equidad de género en seis paises de ALC (BID, 2015i).

Trabajo de divulgacién del Sector. El Banco también ha realizado una intensa
labor de divulgacion de conocimiento del Sector entre los paises de la region,
para generar oportunidades de aprendizaje en la preparacion y ejecucion de sus
programas, mediante talleres regionales, visitas de campo, y organizacion y
participacién en seminarios internacionales. Destaca la participacion estable del
Banco en el International Tax Dialogue (ITD), que busca facilitar la discusion en
temas tributarios entre funcionarios nacionales, organismos internacionales y
otros actores del Sector'®; el co-patrocinio del Seminario Regional de Politica
Fiscal, organizado anualmente por la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, a través
del Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social (ILPES)®,
con participacién regular de funcionarios del Banco; el copatrocinio de la Red de
Didlogo Regional de Politicas en Gestion Fiscal y Municipal, la cual incluye el
Foro de Tesorerias Gubernamentales de ALC (FOTEGAL)"; el copatrocinio de
la Red Interamericana de Compras Gubernamentales™!, junto a la Organizacion
de Estados Americanos (OEA) y el International Development Research Center
(IDRC), integrada por los directores de compras publicas de los paises; y el
copatrocinio de la Red de ALC de APP, junto a la OCDE y el FMI. A su vez, a
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Brown Bag Lunch (2013): The Gender Focus witthin fiscal matters (Caren Grown, ponente); Seminario

(2015): Discussing gender budgeting (Lekha Chakraborty y Janet Stotsky, ponentes); y Seminario (2015):
Promoviendo el desarrollo inclusivo: Incrementando la participacion de las mujeres en la contratacion
publica.
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El ITD (Web) es una iniciativa conjunta de la CE, el Banco, FMI, OCDE, el Grupo del BM y el CIAT.
Ademas del Banco, el evento cuenta con el copatrocinio del FMI, el BM, la OCDE, bajo los auspicios de la

Deutsche Gesellschatft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ), y del Ministerio de Hacienda de Chile.
10 v/er FOTEGAL.
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Ver Red Interamericana de Compras Gubernamentales.
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partir del programa PRODEV, el Banco apoya a los paises de la regién en la
gestion de varias redes de la Comunidad de Profesionales y expertos de ALC en
Gestion para Resultados en el Desarrollo (COPLAC-GpRD). Dichas redes, que
incluyen a los responsables de Presupuesto, Planificacion y SNIP (entre otros),
contribuyen a fomentar una gestion publica eficiente, eficaz, transparente y

moderna*'?.

En resumen, el Banco evidencia en el Sector las siguientes ventajas
comparativas:

a. Dotacion de especialistas de calidad, con amplia cobertura en el
terreno. Este es un factor clave que ha contribuido a que el Banco sea la
institucion multilateral de preferencia del Sector en la region en la diversidad
de temas de la gestion de politicas fiscales, tales como politica y
administracién tributaria, gestion financiera y politica y gestion del gasto,
gestion de activos y pasivos publicos, marcos presupuestarios, reglas
fiscales y transparencia fiscal.

b. Diversidad de instrumentos. Tanto la disponibilidad de recursos de CT,
como el programa PRODEV, junto a recursos para productos de
conocimiento, mejoran la flexibilidad, oportunidad y relevancia de la
respuesta del Banco a las demandas de los paises, contribuyendo a la
identificacion de necesidades que han logrado traducirse en proyectos
innovadores.

c. Adaptacion a la heterogeneidad entre los paises y al interior de los
mismos. El Banco ha sabido adaptar sus modalidades de intervencion en el
Sector a la heterogeneidad de la region.

Dado lo anterior, el Banco continuara trabajando en forma prioritaria en politica
fiscal y administracion tributaria, gestion financiera publica y politica y gestion del
gasto, gestibn de activos y pasivos publicos, marcos presupuestarios, reglas
fiscales y transparencia fiscal. En el contexto del Sector de politica y gestion
fiscal, esto implica relegar a un segundo plano areas en las que el Banco tiene
menos ventajas comparativas, tales como oficinas de asesoria econémica a los
parlamentos o consejos fiscales.

12| as ocho redes COPLAC-GpRD son: Directores de Presupuesto, SNIP, Planificacion (REDEPLAN), GSN,
empresas publicas, monitoreo y evaluacion, Foro Parlamentario en GpRD, y sector privado.
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V. META, PRINCIPIOS, DIMENSIONES DEL EXITO Y LINEAS DE ACCION QUE GUIARAN

5.1

LAS ACTIVIDADES OPERATIVAS Y DE INVESTIGACION DEL BANCO EN EL SECTOR

Meta y Principios del Trabajo en el Sector

La meta principal del Banco en el Sector es promover una gestion de politicas
fiscales que propicien un crecimiento robusto, estable, sostenible y equitativo.
Las lineas de accibn y actividades operativas propuestas responden al
diagnostico de la Seccion Ill, y a las ventajas comparativas del Banco
identificadas en la Seccién IV. EI SFD presenta también actividades de
conocimiento y difusion, claves para la generacion de las futuras innovaciones
en el Sector. El Banco disefiara las intervenciones en funcion de las condiciones
especificas de cada pais y en acuerdo con los principios del trabajo del Sector.
Estos principios, surgidos del analisis de la evidencia internacional (Seccion Il) y
de las lecciones aprendidas (Seccion 1V), incluyen:

a. Fortalecer las capacidades institucionales del sector publico. El énfasis
del Sector es el desarrollo de las capacidades institucionales del sector
publico para mejorar el disefio y gestiébn de las politicas fiscales para
promover un crecimiento econémico mas elevado, estable, y sostenible. En
particular, el Sector promovera el desarrollo de las capacidades del sector
publico para efectuar una gestion fiscal mas efectiva y eficiente para
incrementar la productividad y la eficiencia econdmica, incluyendo la
eficiencia y transparencia en la gestion de los recursos publicos y mejorar los
impactos en la equidad.

b. Tomar en cuenta la naturaleza multidimensional de la politica fiscal. La
accion de la politica y la gestion fiscal tiene impactos macroeconémicos y
microecondmicos, los cuales generan incentivos que afectan las conductas
de los agentes econbmicos, las cuales tienen a su vez efectos en la
asignacion de recursos, la eficiencia econémica y la equidad. Por estas
razones, los objetivos y decisiones de la politica y la gestion fiscal tienen con
frecuencia efectos contrapuestos (trade offs) en el corto, mediano y largo
plazo, por lo que las decisiones tienen que colocarse en una perspectiva de
equilibrio general y no so6lo parcial, con una visién dinamica e intertemporal
para evaluar la totalidad de sus impactos y disefiar las medidas de mitigacion
gue corresponda ante efectos inesperados 0 no deseados.

c. Reconocer las restricciones y dinamicas gue impone la economia
politica en las decisiones del Sector. Dado los efectos mudltiples vy
transversales que tienen las decisiones de politica y gestion fiscal, mediante
las cuales se afectan los intereses y motivaciones de diversos actores
(parlamentarios, niveles de gobiernos ejecutivos, gremios, medios de
comunicacion y sociedad civil en general) y factores (sindicatos,
asociaciones empresariales, gremios profesionales, socios comerciales,
etc.), las restricciones de economia politica condicionan significativamente
las decisiones del Sector. Lo anterior plantea con frecuencia la
contraposicion y a veces contradiccion entre las politicas publicas 6ptimas y
las que son socialmente viables o factibles. Sin embargo, las lecciones
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aprendidas por el trabajo del Banco en el sector, permiten concluir que estas
restricciones que impone la economia politica pueden ser suavizadas o
reducidas mediante: (i) el involucramiento de otros sectores politicos y
sociales en el dialogo para propiciar las reformas, como el sector privado, los
parlamentos y la consulta a la poblacion por parte de los gobiernos; (ii) en la
medida que aumenta la transparencia y la rendicibn de cuentas que
acompafia a las reformas, disminuyen las resistencias a muchas medidas
necesarias pero que tienen impactos desfavorables en algunos sectores;
(iii) el acompafamiento de medidas tributarias o de restriccion del gasto con
medidas compensatorias dirigidas a los sectores de bajos ingresos de la
poblacion; y (iv) la identificacion e involucramiento en el dialogo conducente
a las reformas de los sectores favorecidos en el corto y mediano plazo por
las mismas. En fin de cuentas, el disefio de la politica fiscal y las reformas
estructurales en el sector son resultados de pactos sociales que involucran
decisiones cruciales como el tamafio del Estado o la carga tributaria total, la
distribucion de dicha carga entre distintos sectores y/o factores, asi como la
asignacion del gasto entre distintos sectores de la sociedad. Estos pactos
sociales o acuerdos son complejos y dificiles de lograr y por tanto
condicionan la toma de decisiones en el sector.

d. Adaptar las recomendaciones de gestion de politicas fiscales a la
heterogeneidad y diversidad de los paises. La region presenta un elevado
grado de heterogeneidad en sus niveles de desarrollo econémico, fortaleza
institucional y dotacion de recursos, a pesar de muchas similitudes de
diversa indole. Las recomendaciones para el Sector se adaptaran a dichas
circunstancias para alcanzar los mejores resultados posibles y factibles.

Dimensiones de Exito, Lineas de Accién y Actividades'

Dimension 1. Las politicas fiscales buscaran reforzar el crecimiento
sostenido en un contexto de sostenibilidad fiscal y estabilidad
macroecondémica. Las intervenciones del Sector buscaran reforzar las politicas
de crecimiento a largo plazo mediante el fortalecimiento de la sostenibilidad
fiscal, la generaciébn de ahorro publico y la estabilidad macroeconémica,
reduciendo el comportamiento prociclico de la politica fiscal. Las intervenciones
buscardn la promocion del uso de reglas procedimentales con metas
cuantitativas que aseguren el compromiso con la sostenibilidad fiscal de
mediano y largo plazo y metas anuales de resultados primarios ajustados por el
ciclo econémico. Igualmente, el Sector promoverd medidas que mejoren la
efectividad y calidad de las politicas anticiclicas, poniendo especial atencién en
la calidad de las decisiones de politicas anticiclicas discrecionales para proteger
el gasto de inversién en infraestructura y reducir el uso de instrumentos que
crean compromisos permanentes de gasto y desestimulan el esfuerzo al trabajo.
Para alcanzar estos objetivos, se proponen las siguientes lineas de accion:

Lineas de accidn: (i) consolidar la sostenibilidad de la politica fiscal mediante
reglas que contengan una clara definicion de la restriccion presupuestaria
intertemporal, incluyendo tres pilares: pasivos contingentes, el costo actuarial de
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Las lineas de accion y actividades a ser financiadas por el Banco deberan seguir las orientaciones de este

SFD vy de los otros que apliquen a las intervenciones especificas.
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los sistemas de pensiones y las presiones fiscales por envejecimiento de la
poblacién; (i) mejorar los instrumentos de gestion de riesgos fiscales, incluidos
los pasivos contingentes por APP, entre otros; (iii) reforzar la estabilidad
macroeconémica mediante el fortalecimiento de los instrumentos de politica
fiscal anticiclica, con especial énfasis en la composicién de medidas de politicas
discrecionales para proteger el gasto de inversion en infraestructura fisica y
evitar la creacion de compromisos de gastos permanentes; y (iv) mejorar la
credibilidad de la politica fiscal para facilitar el acceso y costo del financiamiento
a largo plazo con el fin de promover mayores niveles de inversion publica y
privada. A fin de lograr estas lineas de accion, se propone financiar las
siguientes actividades operativas y de conocimiento y difusion:

a. Actividades operativas: (i) apoyar los procesos de introduccion y reforma
de reglas fiscales y procedimentales para garantizar la sostenibilidad fiscal
del sector publico consolidado, utilizando metas cuantitativas ajustadas por el
ciclo en la medida de lo posible; (ii) impulsar la introduccién y uso de fondos
de estabilizacibn y ahorro intergeneracional en paises con RNNR
abundantes; (iii) mejorar la gestion de riesgos fiscales y pasivos contingentes
para fortalecer la sostenibilidad fiscal; (iv) mejorar los MFMP con definicién
clara y explicita de la restriccibn presupuestaria intertemporal, consistente
con la sostenibilidad fiscal; (v) fortalecer la efectividad de los estabilizadores
automaticos y los multiplicadores fiscales; y (vi) apoyar el establecimiento de
consejos fiscales independientes.

b. Actividades de conocimiento y difusion: (i) generar y difundir
conocimiento sobre la medicién de la sostenibilidad fiscal bajo los tres pilares
mencionados anteriormente y de los balances fiscales estructurales o
ajustados por el ciclo y sus determinantes; (ii) profundizar en los estudios
sobre riesgos fiscales y pasivos contingentes y la implementacién de
modelos de gestién fiscal de este tipo de riesgos; (i) profundizar el
conocimiento sobre los determinantes y medicién de la efectividad de los
estabilizadores automaticos y los multiplicadores fiscales; (iv) profundizar el
conocimiento sobre el comportamiento ciclico asimétrico de distintos
componentes del gasto publico; (v) profundizar el conocimiento sobre la
implementacion y gestion de los MFMP; y (vi) profundizar el conocimiento
sobre los determinantes del ahorro publico y su inclusibn como objetivos
deseables en los MFMP.

Dimensidn 2. Los gobiernos fortalecen las capacidades institucionales del
sector publico para disefiar e implementar politicas fiscales que mejoren la
movilizacién y asignacién eficiente de recursos. Las intervenciones del
Sector promoveran el disefio de politicas tributarias y de gestion del gasto
publico para incentivar el ahorro, la inversion, y el trabajo con el fin de aumentar
el crecimiento y la productividad. Se pondra particular atencion en la
movilizacién y uso eficiente de los recursos publicos para el desarrollo, con
especial énfasis en el gasto de inversion en infraestructura publica y capital
humano, sin afectar los incentivos al trabajo y al ahorro. Para el logro de estos
objetivos, se proponen las siguientes lineas de accion:

Lineas de accion: (i) mejorar el disefio de la estructura de los sistemas
tributarios, poniendo especial énfasis en su neutralidad, suficiencia, simplicidad y
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progresividad; (ii) mejorar la calidad, efectividad y eficiencia del gasto publico™*;
(iii) mejorar la coordinacion en la asignacion y delimitacion de funciones entre los
distintos niveles de gobierno en cuanto a facultades tributarias y
responsabilidades de gasto, con el fin de mejorar la eficiencia y efectividad en el
uso de los recursos publicos™. A fin de lograr estas lineas de accion, se
propone financiar las siguientes actividades operativas y de conocimiento y
difusion:

a. Actividades operativas: (i) apoyar mejoras en la movilizaciéon y asignacion
de recursos a través de una mayor eficiencia en el disefio de las politicas
tributarias; (ii) apoyar acciones para la disminucién de impuestos e incentivos
fiscales altamente distorsionantes que socavan la productividad de la
estructura economica y resultan nocivos para el crecimiento; (iii) apoyar
reformas para reducir el sesgo contra el factor trabajo™®; (iv) promover el uso
de impuestos medioambientales que reduzcan el uso de combustibles fosiles
y las emisiones de carbono; (v) apoyar mejoras en la calidad, efectividad y
eficiencia del gasto, particularmente de inversion en infraestructura puablica y
en capital humano; (vi) apoyar al fortalecimiento institucional para el disefio y
gestion de los proyectos de inversion publica; y (vii) apoyar mejoras en la
focalizacion del gasto y de subsidios en general.

b. Actividades de conocimiento y difusién: (i) generar conocimiento y
difundir sobre los impactos del sistema tributario en el ahorro y la inversién
privada; (ii) cuantificar y evaluar los impactos de las cargas fiscales sobre el
estimulo al trabajo y el empleo formal; (iii) promover opciones de politicas
para incrementar la movilizacién eficiente de recursos fiscales, eliminando
los gastos tributarios que erosionan la recaudacién; (iv) propiciar estudios
gue permitan conocer los factores que limitan la calidad y eficiencia del gasto
publico, con especial énfasis en el gasto social y la inversion en
infraestructura publica; (v) desarrollar indicadores SMAART: especificos u
objetivos, medibles, alcanzables, orientado a la accion, pertinente o relevante
y periédico para medir la calidad y eficiencia del gasto publico; y (vi) apoyar
la medicion de la eficiencia de la inversion publica, y el desarrollo de
instrumentos para el costo de mantenimiento, las metodologias de pre-
inversidon para la formulacion de proyectos y promover el intercambio de
conocimiento y aprendizaje entre los paises.

Dimension 3. Los gobiernos promueven politicas fiscales que mejoren la
equidad y la inclusién social. Las intervenciones del Sector trataran de
fortalecer los programas de gastos que tengan mayores impactos en la equidad
por mejoras en la calidad, efectividad y focalizacién dirigidos a los sectores de
menores ingresos. Se pondra particular énfasis en la revision de aquellos
programas que no distorsionen los incentivos al trabajo y se perciban como
programas de ayudas temporales y no permanentes para la superacion de la
pobreza de las familias y/o los individuos beneficiarios''’. Se pondra especial
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Estas acciones se coordinaran con las acciones previstas en los SFD mencionados en el parrafo 1.4.
El disefio e implementacién de esta dimension se realizard en coordinacion con lo establecido en la

Dimension 1 en el SFD de Descentralizacion y GSN.
116 Esta actividad se coordinara con las acciones previstas en el SFD de Trabajo.
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Esta actividad se coordinara con las acciones previstas en el SFD de Proteccion Social y Pobreza, y con las

Divisiones de EDU, SPH y LMK del Departamento de SCL.
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atencion a aquellas iniciativas destinadas a mejorar la equidad de género y la
inclusion social. Para alcanzar estos objetivos, se proponen las siguientes lineas
de accion:

Lineas de accidn: (i) mejorar la calidad y efectividad de los programas de gasto
gue tienen mayores impactos en la equidad, reduccién de las brechas sociales y
de capital humano; (ii) mejorar la efectividad y focalizacion de aquellos subsidios
generales que se filtran hacia sectores no pobres de la poblacién; (iii) evaluar los
subsidios y transferencias que puedan crear desincentivos al trabajo y la
formalizacién de los trabajadores o pequefias empresas; y (iv) fomentar los
programas de gasto que mejoren la equidad de género y la inclusién social. Para
el logro de estas lineas de accion, se propone financiar las siguientes
actividades operativas y de conocimiento y difusion:

a. Actividades operativas: (i) promover revisiones integrales del gasto publico
considerando tanto los aspectos de eficiencia y equidad; (i) promover
operaciones para la incorporacion de los indicadores provenientes de los
estudios de incidencia de la politica fiscal en la equidad; (iii) apoyar reformas
integrales que mejoren correspondencia fiscal y asignacién de
responsabilidades de gasto claras entre GSN y gobiernos nacionales; vy
(iv) apoyar en el mediano y largo plazo reformas que disminuyan distorsiones
fomentadas por politicas fiscales que disminuyen la eficiencia, sin contribuir a
un mejoramiento en la equidad.

b. Actividades de conocimiento y difusion: (i) disefiar estudios periddicos
sobre la incidencia de la politica fiscal en la pobreza, la desigualdad y la
equidad de género; (ii) generar cuestionario y plantilla modelo para la
revision periédica del gasto publico integrando aspectos de eficiencia,
equidad y estabilidad fiscal, para contribuir a la consolidacion fiscal y a un
paulatino avance en la mejora de los presupuestos por resultados mediante
la mejora en la eficiencia asignativa del gasto; y (iii) promover estudios y
planes de difusibn sobre aquellos programas de gastos que generen
incentivos perversos al trabajo formal o al esfuerzo laboral y perpetten la
pobreza.

Dimension 4. Los gobiernos promueven el fortalecimiento de la eficiencia
de las administraciones tributarias y la gestion financiera y uso de los
recursos publicos. Las intervenciones del Sector promoveran el fortalecimiento
de las administraciones tributarias y de la GFP con el fin de mejorar la
efectividad y eficiencia en la recaudacion y en el uso de los recursos publicos,
mediante la adopcién, mejora y modernizacion de las practicas e instrumentos
de aplicaciéon general, como: (i) las facturas electrénicas, los buzones tributarios,
las planillas electronicas de nébmina y contribuciones y aportaciones laborales, el
cruce de datos masivos con empresas e instituciones de servicios publicos y los
catastros para detectar la evasion tributaria y el uso de modelos y sistemas de
gestion de riesgos de evasion; y (i) las CUT, los SIAF, los principios y normas
contables IPSAS, y los portales de e-Compras para las contrataciones y
adquisicion de bienes y servicios publicos. Igualmente, se promovera la
adopcion del PbR y la GpRD como instrumentos y practicas de politica para
mejorar la calidad, efectividad y eficiencia del gasto publico. Se pondra especial
atencion en estimular el fortalecimiento de la transparencia publica basada en
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resultados, en la eficiencia en el uso de los recursos, en la compilacion y difusién
de las estadisticas econdémicas, sociales, fiscales y en la contabilidad publica
(ingresos, gastos publicos, gestibn presupuestaria basada en resultados,
pasivos ocultos y contingentes, con la mayor cobertura posible del sector
publico). Para alcanzar estos objetivos, se proponen las siguientes lineas de
accion:

Lineas de accion: (i) modernizacion institucional y tecnologica de las
administraciones tributarias; (i) fortalecimiento de las capacidades
institucionales para los aspectos de tributacion internacional; (iii) promocién del
uso de tecnologias para la administracion y cruce de bases de datos masivos;
(iv) promocion de la adopcion de los PbR y la GpRD; (v) modernizacion y
actualizacion de los SIAF; (vi) ampliacion de la cobertura de las CUT,;
(vii) promocién de la adopcion de los IPSAS; (viii) promocion de la adopcion de
los portales de e-Compras y catalogos de precios genéricos de bienes y
servicios; y (ix) promocion de iniciativas destinada a mejorar la compilacién y
divulgacion de las estadisticas fiscales y de contabilidad publica en el sentido
mas amplio posible. A fin de lograr estas lineas de accion, se propone financiar
las siguientes actividades operativas y de conocimiento y difusion:

a. Actividades operativas: Administracién tributaria: (i) promover el uso
obligatorio de las facturas electrénicas integrales para el registro de la
compra-venta de bienes y servicios, y de las plantillas electrénicas de
noémina por parte de las empresas con la informacién sobre pago por sueldos
y salarios, honorarios profesionales, retenciones de impuesto a la renta de
personas fisicas (donde aplique) y las contribuciones de todos los impuestos
o contribuciones a la némina con la discriminacién de los aportes de los
trabajadores y de las empresas; (ii) promover el uso masivo de tecnologias
de la informacion (buzén tributario electronico) para el cruce de la
informacion de los contribuyentes y disminuir los costos de la administracion;
(iii) promover la digitalizacibon de los catastros con ayuda de las
administraciones tributarias a nivel nacional para el cruce de informacion;
(iv) promover el uso de bases de datos masivos para el cruce de
informacion, de los catastros y el sistema financiero (banca y empresas
emisoras de tarjetas de crédito); (v) promover el establecimiento de la
practica de envios anticipados a las aduanas en formato electrénico de los
manifiestos de embarques de importacion para su aprobacion anticipada;
(vi) fortalecer la capacidad de las administraciones tributarias para ejercer las
funciones de fiscalizacion y cobranza coactiva, en coordinacion con las
fiscalias y los tribunales; (vii) promover en las administraciones tributarias el
uso de modelos y sistemas de identificacion de riesgos para la deteccion
temprana de la evasion fiscal; y (viii) fortalecer las unidades de tributacion
internacional e intercambio de informacion al interior de las administraciones
tributarias.

b. Actividades operativas: Gestion financiera puablica: (i) promover la
adopcion de PbR y de GpRD; (ii) apoyar la modernizacion de la GFP
mediante el fortalecimiento tecnoldgico y funcional de los SIAF, integrando
las funciones de Presupuesto, Tesoreria, Gestibn de Deuda Publica,
Compras y Contrataciones, y Contabilidad; (iii) fortalecer la ampliacién de la
cobertura de las CUT, incluyendo la coordinacion entre la gestion de cajay la
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de deuda publica; (iv) apoyar la adopcién, armonizacion y cobertura del
sector publico de los principios contables IPSAS; (v) apoyar la
implementacion, fortalecimiento y cobertura de los sistemas de compras y
contrataciones gubernamentales bajo los principios de transparencia,
efectividad y eficiencia, con el uso de instrumentos como subastas en
reversa, catalogos de precios para la adquisicibn de bienes genéricos,
portales de e-compras; y (vi) fortalecer la transparencia del sector publico
basada en resultados y la eficiencia en el uso de los recursos.

c. Actividades de conocimiento y difusion: (i) promover las ventajas y
beneficios de la adopcion integral del PbR y la GpRD, en todas las etapas
del ciclo presupuestario; (ii) promover eventos de difusion e intercambio de
experiencias y mejores practicas internacionales en el uso de facturas
electrénicas; (iii) realizar seminarios e intercambio de experiencias
internacionales en el uso de tecnologias de cruce de datos masivos;
(iv) promover eventos para el intercambio de experiencias sobre los aspectos
de tributacién internacional; (v) difundir los principios contables IPSAS;
(vi) promover y difundir los distintos instrumentos utilizados en los procesos
de compras y contrataciones gubernamentales, con especial énfasis en los
portales de e-compras, subastas en reversa, y catalogos de precios para la
adquisicion de bienes genéricos; (vii) promover y difundir los instrumentos e
indicadores para aumentar la transparencia del sector publico; vy
(viii) promover la compilacion y divulgaciéon de las estadisticas fiscales y de
contabilidad publica en el sentido y cobertura mas amplia posible del sector
publico.

Las cuatro Dimensiones de Exito, que guiaran las actividades operativas y
analiticas del Sector, permitirian responder a las demandas de los 26 paises
miembros prestatarios del Banco, tanto a los actores del sector publico como del
privado. Bajo los principios del trabajo en el Sector presentados en este SFD, el
Banco articulara las lineas de accion a través de las Estrategias de Pais, y las
orientara a las necesidades especificas de cada pais donde brinde su apoyo. La
sumatoria de las politicas, programas, y estudios aqui presentados, tiene como
fin principal, avanzar hacia una regién donde la politica y gestién fiscal
contribuya a la mejora en la calidad de vida de todos los ciudadanos. Las
prioridades para trabajo del Banco en el sector dependeran de las demandas y
circunstancias de cada pais en particular. Sin embargo, en términos generales,
en el corto plazo y mediano plazo los esfuerzos estaran dirigidos a reforzar la
sostenibilidad fiscal y la estabilidad macroecon6mica, dadas las actuales
circunstancias que afectan a la region, particularmente por la disminucion del
crecimiento y de los precios de las materias primas. Paralelamente, con una
vision de mediano y largo plazo, la prioridad fundamental del sector sera la
movilizacién de recursos para el desarrollo economico y la mejora en la
eficiencia y calidad del gasto y de la gestion y transparencia en el uso de los
recursos'’®,

118

Estas prioridades son consistentes ademas, con la iniciativa de Financiamiento para el Desarrollo

conformada por los bancos regionales de desarrollo y otros organismos multilaterales del cual el BID forma
parte, con el fin de coordinar los objetivos y politicas para el desarrollo. Ver: http://www.fin4dev.org.
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GRAFICOS Y CUADROS

Grafico 1. ALC vs Economias Seleccionadas, PIB por Habitante
(US$ de 1990)
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Fuente: OCDE (2015g).

Grafico 2. Cambios en el Gasto Publico Primario 2007-2014 (% del PIB)
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Fuente: BID (2015¢).



Anexo
Péagina 2 de 15

Grafico 3. Evolucién de los Balances Fiscales Estructurales 2000-2013 en ALC (% del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ardanaz et al. (2015).
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afico 4. Caracteristicas de las Reglas Fiscales (2014), ALC vs OCDE
(% de paises)

mEALC = OCDE
Base legal (1) Cobertura (1)  Sanciones Monitoreo Techos Ajuste ciclico
independiente plurianuales de

gasto

Fuente: Elaboracion propia en base a FMI (2015d).

Nota:

(1): indice entre 0 y 1 que captura la fortaleza de la base legal y nivel de cobertura de la regla fiscal
(valores mas altos indican mayor fortaleza).
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Gréfico 5. indice de la Presion Fiscal Equivalente (PFE) y Tributos Seleccionados en ALC
(1990 - 2013, indice 1990=100)
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Fuente: Elaboracion propia en base a BID/CIAT/CEPAL/OCDE (2015). indice construido en base a los ratios como %

del PIB. PFE: Presion Fiscal Equivalente = ingresos impositivos del gobierno general + aportes y
contribuciones obligatorias a los sistemas de seguridad social + ingresos no-tributarios derivados de la
explotacion de recursos naturales renovables y no renovables; CSS: Contribuciones a la Seguridad Social;
IRPF: Impuesto a la Renta de Personas Fisicas; IVA: IRPJ: Impuesto a la Renta de Personas Juridicas; IVA:
Impuesto al Valor Agregado.
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Gréfico 6. Pilares Fiscales Comparados 1990y 2013 (% del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a BID/CIAT/CEPAL/OCDE (2015).
Presion Fiscal Equivalente (PFE) = ingresos impositivos del gobierno general + aportes y
contribuciones obligatorias a los sistemas de seguridad social + ingresos no-tributarios derivados de la

Nota:

explotacion de recursos naturales renovables y no renovables.

Gréfico 7. Esfuerzo Tributario
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Fuente: Fenochietto y Pessino (2013).

Nota: Considera ingresos tributarios y contribuciones a la seguridad social. Excluye ingresos tributarios por

RNNR, si estos representan méas de 25% del ingreso tributario total.
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Gréfico 8. Relacién entre Ingresos Fiscales y Precios Internacionales de Materias Primas
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Fuente: Elaboracion propia en base a BID/CIAT/CEPAL/OCDE (2015).

Grafico 9. Generosidad de los Incentivos Fiscales
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Grafico 10. Stock de Capital Publico Real Per Céapita (US$ PPA 2005, per capita)
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Fuente: FMI (2014c y 2014f).
Nota: Se construyeron acumulando el gasto en inversion, bajo el supuesto de un valor inicial del stock de
capital y tasas de depreciacion.

Grafico 11. SEP 2013-Pilar 2: Presupuesto por Resultados (escala de 0 a 5)
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Fuente: BID (2015a).
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Grafico 12. Gasto Social y Primario (% del PIB) en Paises Seleccionados de ALC
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Fuente: Elaboracion propia con base en: Argentina: Lustig y Pessino (2014); Bolivia: Paz-Arauco et al. (2014); Brasil:
Higgins y Pereira (2014); Chile: Ruiz Tagle y Contreras (2014); Colombia: Meléndez (2014); Costa Rica:

Sauma y Trejos (2014); Ecuador: Llerena et al. (2015); El Salvador: Beneke et al. (2014); Guatemala: Cabrera
et al. (2014); México: Scott (2014); Per(: Jaramillo (2014); Uruguay: Bucheli et al. (2014) y Lustig (2015a).

Grafico 13. Efecto de la politica fiscal sobre la distribucién del ingreso promedio
(Coeficiente de Gini) en paises selectos de ALC y el promedio de la UE
(Circa 2010, promedio simple)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Lustig y Pessino (2014); Lustig (2015a); EUROMOD version No.G2.0, y
OCDE, Income Distribution Database.
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Grafico 14. Composicion del gasto social en paises selectos de ALC
y el promedio de la OCDE (% del PIB, promedio simple)

(Ordenado por gasto social/PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con base en: Argentina: Lustig y Pessino (2014); Bolivia: Paz-Arauco et al. (2014); Brasil:
Higgins y Pereira (2014); Chile: Ruiz Tagle y Contreras (2014); Colombia: Meléndez (2014); Costa Rica:
Sauma y Trejos (2014); Ecuador: Llerena et al. (2015); El Salvador: Beneke et al. (2014); Guatemala: Cabrera
et al. (2014); México: Scott (2014); Pera: Jaramillo (2014); Uruguay: Bucheli et al. (2014), Lustig (2015a) y
OCDE Stat. Social Expenditure y Education at a Glance.
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Gréfico 15. indice de Transparencia Fiscal, 2011

N

0

DN ¢
NN\ Y
/;ﬂf%&o
LB

A..\

DI
AU
DAMMMMIN %oo
MDY 7, @

%
2
%,

DN 2, %

oo,

W//ﬂ//ﬂ//ﬂu//&qo
NN\

)
2,

NN ¢ %

5555555555

4444444444

Promedio OCDE
Promedio LAC

Fuente: FMI.



90
80
70
60
50
40
30
20
10

o

0: peor desempefio, 100: mejor desempefio

Fuente:
Nota:

Anexo
Péagina 10 de 15

Grafico 16: Indice de Facilidad de Pago de Impuestos, 2015
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Banco Mundial, base de datos del indice de Facilidad para Hacer Negocios (Doing Business).

El indice de Facilidad de Pago de Impuestos es el promedio simple de tres sub-indices: (i) nimero de pagos de
impuestos, (ii) tiempo que toma el pago de impuestos al afio (en horas), y (iii) carga tributaria total como
porcentaje de los beneficios empresariales; ello para un rango amplio de impuestos. Los sub-indices estan
medidos como la distancia de un pais al rango definido por los umbrales de peor y mejor desempefio (“distance
to frontier"). Los umbrales estan determinados ex-ante. Para mayor detalle de la metodologia ver:
http://espanol.doingbusiness.org/methodology/paying-taxes.

Bolivia
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Gréfico 17: Apoyo Tecnolégico a la Administracion Tributaria (nUmero de paises)
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Fuente: Actualizaciéon basada en BID (2013c).



Cuadro 1. Gasto Tributario en América Latina” (% del PIB)
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2008 2009 2010 2011 2012
Argentina® 2,11 1,98 2,33 2,46 2,59
Bolivia - - - - -
Brasil® 2,51 3,15 3,02 2,80 3,32
Chile® 5,00 4,83 4,69 5,04 4,46
Colombia 3,12 3,20 3,25 n.d. n.d.
Costa Rica - - 5,54 5,52 5,62
Ecuador n.d. 4,22 4,17 4,67 4,86
El Salvador - n.d. 3,40 n.d. n.d.
Guatemala 8,01 7,87 7,81 7,54 8,39
Honduras - - - 6,18 6,45
México” 4,71 3,80 3,60 3,87 3,82
Nicaragua n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Panama” - - - - 2,27
Paraguay 1,94 1,82 1,90 n.d. n.d.
Peru 1,96 1,95 2,08 1,84 1,91
Rep. Dominicana 6,41 6,24 5,50 511 5,13
Uruguay 5,67 5,74 6,31 6,31 6,40
Venezuela - - - - -
Promedio simple 4,14 4,07 4,12 4,67 4,60

Fuente: Pecho (2014).
Nota:  1/Cifras proyectadas, estimadas o ejecutadas, segun la disponibilidad de informacién. 2/Incluye el costo
de los beneficios e incentivos que forman parte de regimenes de promocién econdmica. 3/Sélo
considera los gastos tributarios a nivel federal. En ese sentido incluye PIS-PASEP y COFINS pero no
ICMS. Incluye CSLL. 4/A partir de 2011 se publica una medicién alternativa producto de usar VPN para
estimar los gastos tributarios del IRPF. La misma no se ha considerado. 5/No se suma el gasto tributario
negativo proveniente de la recaudacion del derogado IETU. No se considera el gasto tributario por IEPS

por su volatilidad. Incluye subsidio al empleo. 6/Solo incluye ITBMS.
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Cuadro 2. PEFA en ALC

. . BE BO BR CO CR DR ES GU HA HO JA PE PR TT
Dimensiones Prom.
2009 2009 2009 2009 2010 2012 2009 2010 2012 2009 2007 2009 2008 2008
1. Credibilidad del presupuesto 28 33 38 29 36 26 28 26 19 35 33 29 31 29 30
Resultados del gasto agregado en comparacion

con el presupuesto original aprobado

30 30 30 40 30 10 20 40 30 40 30 30 20 30 28

Desviaciones del gasto presupuestario en 40 20 40 30 40 25 30 20 25 30 20 20 30 20 27
comparacién con el presupuesto original aprobado
Desviaciones de los Ingresos Totales en

L s 40 40 40 40 40 30 40 40 10 40 40 40 40 40 38
comparacién con el presupuesto original aprobado

Saldo y seguimiento de los atrasos de pagos de

gastos 10 - 40 15 30 35 30 10 10 25 - 25 35 35 27
Clasificacion del presupuesto 20 40 40 20 40 30 20 20 20 40 40 30 30 20 30
2. Detalle y transparencia 15 27 37 35 37 24 34 30 15 18 27 39 26 35 29

Suficiencia de la informacion incluida en la
documentacién presupuestaria

Magnitud de las operaciones gubernamentales
incluidas en informes presupuestales.
Transparencia de las relaciones fiscales
intergubernamentales

Supervision del riesgo fiscal agregado provocado
por otras entidades del sector publico

20 20 40 40 40 30 40 40 20 20 20 40 20 30 28

10 25 40 30 33 20 35 20 23 20 25 40 35 35 30

10 20 25 35 40 15 25 20 10 15 40 35 20 40 25

Acceso del publico a informacién fiscal clave 20 30 40 30 30 30 30 40 10 20 30 40 40 30 3.0
3. Presupuesto basado en politicas 23 18 33 33 31 29 28 29 13 33 28 35 28 25 26

Caracter ordenado y participacion en el proceso

presupuestario anual 30 15 40 30 40 33 30 30 10 40 30 40 40 25 30

Perspectiva plurianual en materia de planificacion

fiscal, politica del gasto y presupuestacion 15 20 25 35 23 25 25 28 15 25 25 30 15 25 22

4. Predictabilidad y control en la ejecucién de
presupuesto 19 34 35 30 33 31 32 34 17 27 24 32 24 32 28

Transparencia de las obligaciones y pasivos del -, 5 35 40 30 27 37 30 37 23 30 30 35 25 35 31

contribuyente

Eficacia de las medidas de registro de

contribuyentes y estimacion de la base impositiva

Eficacia en materia de recaudacién de impuestos 15 35 35 15 37 30 35 35 13 15 15 15 15 15 23

Certeza en la disponibilidad de fondos para 10 25 25 40 40 27 35 30 17 25 15 35 25 35 25

comprometer gastos

Registro y gestion de los saldos de caja, deuda y

20 35 35 30 27 33 30 33 17 30 25 40 20 35 29

25 40 40 35 37 30 30 33 13 35 35 35 35 40 33

garantias
5. Némina, compras y adquisiciones y
controles internos 13 20 38 26 26 21 34 18 13 25 16 33 20 21 23
Eficacia de los controles de la némina 15 15 35 25 33 28 40 20 15 25 15 35 15 25 23
Competencia, precio razonable y controles en
materia de adquisiciones 10 30 35 30 13 15 35 17 15 30 20 35 35 15 26
Eficacia de los controles internos del gasto no
salarial 15 15 40 30 27 23 35 17 13 25 15 35 15 25 24
Eficacia de la auditoria interna 10 20 40 20 30 20 25 17 10 20 15 25 15 20 19
6. Contabilidad, registro y reportes 15 20 36 32 33 30 35 25 13 30 19 28 24 26 25
Oportunidad y periodicidad de la conciliacion de 5 345 49 . 40 35 35 35 10 40 15 35 25 30 28
cuentas
Disponibilidad de informacion sobre los recursos
recibidos por las unidades de prestacion de 10 10 40 30 30 30 30 20 10 10 20 10 20 10 19
servicios

Calidad y puntualidad de los informes
presupuestarios del ejercicio en curso
Calidad y puntualidad de los estados financieros
anuales

7. Escrutinio externo y auditoria 13 13 25 23 34 19 20 24 17 22 28 32 25 20 21

’:'Xct::‘ncae'”at”ra'ezayseg“'m'e”mde'aa“d'm”a 10 15 25 30 37 27 25 30 10 25 25 35 25 30 23

Escrutinio legislativo de la ley de presupuesto anual 1.5 15 40 25 38 20 25 28 30 25 35 35 35 15 25

15 25 40 25 37 30 35 20 10 35 25 25 25 40 27

15 15 25 40 27 27 40 23 20 35 15 40 25 25 25

Escrutinio legislativo de los informes de los
auditores externos
Promedio 18 23 34 30 33 26 30 27 15 27 25 32 25 27 26

Fuente: PEFA Assessment Portal Data y FMM.

15 10 10 15 27 10 10 13 10 15 25 25 15 15 15




Cuadro 3. Resumen de los Resultados del DEM para el Sector
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Seccidn
’ Promedio
A o’\;)L(jeTairigr?ees Logica del Moni;oreo Anélisis Gestion de aILDrEI\;I
programa evaluacion econdémico riesgo

2009 14 7,6 52 0,7 7,7 6,0
2010 25 7,2 50 57 7.4 6,3
2011 15 7,3 5,9 8,2 9,3 7,7
2012 17 7.4 6,6 8,7 9,7 8,1
2013 20 8,1 7.8 9,4 8,4
2014 19 8,9 7.4 9,5 8,6
Fuente: Elaboracién propia con base a informacion del OPS, BID.
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Cuadro 4: Evolucién del Trabajo del Banco en el Sector, 1990-2014
(Nimero de proyectos por pais y montos en millones de US$)

1990-1997 1998-2005 2006-2014 1990-2014
Pais Nro. Monto Nro. Monto Nro. Monto Nro. Monto
Proyectos| Total [Proyectos| Total |Proyectos| Total |Proyectos| Total

Argentina 6 701 4 2.918 5 641 15 4.260
Bahamas 0 0 0 0 1 33 1 33
Barbados 2 15 1 4 1 5 4 24
Belice 0 0 0 0 2 40 2 40
Bolivia 4 13 9 190 6 285 19 488
Brasil 2 524 3 344 43 3.370 48 4.237
Chile 1 10 4 318 1 48 6 376
Colombia 5 241 4 983 7 838 16 2.062
Costa Rica 2 92 1 65 0 0 3 157
Ecuador 4 48 1 5 4 590 9 642
El Salvador 2 89 0 0 3 405 5 494
Guatemala 1 1 1 20 5 694 7 715
Guyana 1 30 3 48 0 0 4 78
Haiti 0 0 3 55 5 110 8 165
Honduras 4 74 4 45 5 172 13 291
Jamaica 2 125 1 16 8 739 11 880
México 2 450 4 1.700 4 2.045 10 4.195
Nicaragua 3 36 5 105 6 203 14 344
Panama 4 90 2 18 5 750 11 858
Paraguay 3 95 3 20 4 219 10 334
Peru 7 461 11 1.019 10 435 28 1.914
Republica

Dominicana 0 0 2 33 5 1.032 7 1.064
Surinam 0 0 3 40 4 74 7 113
Trinidad y

Tobago 3 105 0 0 2 160 5 265
Uruguay 6 197 5 466 11 456 22 1.118
Venezuela 5 115 2 218 0 0 7 333
Total 69 3.513 76 8.629 147 13.342 292 25.484

Fuente: BID (2006b) y analisis propio en funcién de base de datos de OPS.

Nota: Incluye todos los proyectos con componentes y condiciones en al menos uno de los temas identificados como
desafios de la region.
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