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Prefacio

ESDE LA EPOCA DE LA independencia a
comienzos del siglo XIX, el Estado y
sus funciones han sido siempre objeto
de debate en Latinoamérica. Mas recientemen-
te, las estructuras de muchos Estados fueron
modernizadas en el marco del proceso de refor-
mas iniciado en la década de 1990, durante el
cual fueron privatizadas en particular una serie
de empresas publicas. El debate que acompafi6
este proceso, en parte polémico, se vio caracteri-
zado por posturas extremas, que por un lado
sostenian que el Estado era poco idoneo e inefi-
ciente, por lo que su actividad debia ser reduci-
da, en parte a través de masivas privatizacio-
nes. Desde esta posicién se argumentaba que
s6lo un Estado chico en cuanto a funciones y
empleados podia ser un buen Estado para los
ciudadanos. En el otro extremo se reivindicaba
al Estado como UGnica instancia justa y altruis-
ta, capaz de garantizar el abastecimiento de la
poblacién en contraposicion a la actitud intere-
sada de los privados.
Entre tanto ha quedado demostrado que mu-
chos servicios que prestaba el Estado no necesa-

riamente son mas eficientes en manos de priva-
dos ni brindan mejores servicios a los ciudada-
nos (la seguridad social es un ejemplo). En algu-
nos paises se comprob6, ademas, que sustituir
los monopolios estatales por otros privados no
implica automaticamente ventajas para el ciu-
dadano o el usuario, cuando no existe un marco
adecuado de competencia. No obstante, también
hubo ejemplos positivos en la privatizacion de
bancos, empresas de telecomunicaciones y de
transporte que hoy ofrecen a los ciudadanos un
servicio sustancialmente mejor.

A partir de estas experiencias, la Fundacion
Konrad Adenauer dedujo el enfoque aplicado al
proyecto de investigacién de referencia. Para
que un Estado pueda ser calificado de “buen”
Estado, el tema de la eficiencia es sustancial-
mente mas importante que su dimension for-
mal. Lo determinante son los servicios y benefi-
cios que los ciudadanos obtienen a cambio de
sus contribuciones (impuestos, aportes, pre-
cios). De ello depende también el valor que atri-
buiran al Estado y al sistema politico. Ante este
marco de referencia, los institutos de investiga-
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cion de 13 paises de América Latina analizaron
el actual nivel de eficiencia del gasto piblico en
relacion con el marco histoérico, a fin de deducir
a partir de alli recomendaciones para la gestién
politica. El parametro que sirve de referencia es
el conjunto de principios de la Economia Social
de Mercado, un modelo econémico en el que el
Estado asume importantes funciones de san-
cion y cumplimiento de normas, sin constituir-
se, en general, en un agente economico que ac-
tda por si mismo como empresario.

Las investigaciones realizadas se insertan
en el contexto de un proyecto de mayor enverga-
dura de la Fundacién Konrad Adenauer que tie-
ne por objeto analizar los principales desafios
que enfrentan las politicas socioeconémicas en
13 paises de América Latina. A pesar de las im-
portantes tasas de crecimiento registradas en
los Gltimos afios, América Latina sigue siendo el
continente de la desigualdad social. ;Por qué no
beneficiaron los éxitos macroeconémicos a vas-
tos sectores de la poblacion? ;Por qué no fue po-
sible reducir de manera mas significativa la de-
sigualdad social? ;Cuales son los instrumentos
que prometen mas éxito para alcanzar el objeti-
vo de crecimiento y progreso social?

Para la Fundacién Konrad Adenauer, que en
todos los paises participantes trabaja activa-
mente con proyectos y programas propios, éstos
son los interrogantes claves para el futuro de
América Latina. De su respuesta depende en
buena medida si América Latina como continen-
te democréatico podra alcanzar el nivel econémi-
co y social de las naciones industrializadas; en
definitiva también el destino socioeconémico de
millones de ciudadanos latinoamericanos a los
que le asiste el derecho de un futuro mas justo se
decidira en funcion de estos interrogantes.

Debido a la importancia de estas preguntas,
la Fundacion Konrad Adenauer lanz6 en 2004
un nuevo programa regional: SOPLA (Politica

Social en América Latina). El propdsito del Pro-
grama es centralizar la experiencia y las redes
de la Fundacion Konrad Adenauer para acompa-
fiar a la dirigencia social y politica en los necesa-
rios debates. El marco de referencia es nueva-
mente el modelo conceptual de la Economia
Social de Mercado.

A través de SOPLA, la Fundacion Konrad
Adenauer brindé su apoyo al proyecto de investi-
gacion de 13 institutos latinoamericanos sobre
“Desafios para la politica econémica y social en
América Latina” desarrollado en tres niveles. El
primer estudio, “Crecimiento y progreso social”,
fue presentado en mayo de 2008. Le sigue ahora
“Eficiencia del gasto putblico” y para 2009 esta
programada la publicacion del tercer estudio
“Migracién y politica social”. El objetivo perse-
guido con estos estudios es realizar, a partir del
analisis de las diferentes areas y de la formula-
cién de recomendaciones calificadas, un aporte
objetivo y fundado a los necesarios debates so-
ciales y politicos.

La Fundacion Konrad Adenauer desea expre-
sar su especial agradecimiento a la

Universidad Alberto Hurtado en Santiago de
Chiley en particular al sefior Decano de la Facul-
tad de Economia y Comercio de esa Alta Casa de
Estudios, el Dr. Jorge Rodriguez Grossi, asi como
al Prof. Dr. Eduardo H. Saavedra, por la coordina-
cion académica del proyecto. Vaya también mi
agradecimiento personal a nuestra colega Joana
Fontoura de la Oficina de la Fundacion en Rio de
Janeiro, que ha trabajado incansablemente para
que el libro pudiera ser presentado en tiempo y
forma, y con la calidad requerida.

Rio de Janeiro, septiembre de 2008
DR. PETER FISCHER-BOLLIN

Director del Programa SOPLA
de la Fundacion Konrad Adenauer



Introduccion

EDUARDO SAAVEDRA

A IMPORTANCIA Y EL TAMANO del Estado

en muchos paises latinoamericanos son

muy dispares. Durante la década de los
80sy gos, muchos de los paises bajo estudio en
este libro realizaron sustanciales transforma-
ciones estructurales que le han dado mayor im-
portancia al sector privado en la provision de
bienes y servicios, en el desarrollo de infraes-
tructuray en la acumulacién de capital humano.
No obstante, sus aparatos estatales resultan en
gran parte incompatibles con un funcionamien-
to eficiente de los mismos mercados que las re-
formas quisieron crear.

A partir de una lectura negativa de las condi-
ciones econdmicas y sociales generadas por la
economia de mercado, paises como Boliviay Ve-
nezuela, y en menor grado Argentina y Ecuador,
han optado particularmente en el Gltimo tiempo
por un derrotero diferente. La lectura respecto
de la eficiencia del sector publico sigue siendo la
misma que en los casos en que se apuesta al
mercado: una gestion del presupuesto publico
que muestra severos problemas de estructura'y

organizacion funcional.

Los capitulos que se desarrollan en este libro
buscan entregar una mirada al interior de cada
pais analizado respecto de la gestion interna del
gasto publico, en particular una mirada a los in-
centivos que tienen los gobiernos y entidades
publicas para que ese gasto sea hecho en forma
eficiente. Detras de esta mirada esta la hipétesis
de que la base del problema de eficiencia del ac-
cionar del Estado radica en la inexistencia de
mecanismos adecuados de incentivos y control
tanto a nivel de los individuos como de los orga-
nismos publicos.

Se observa que los grandes debates sobre el
accionar del Estado en materia fiscal estdn
principalmente relacionados con la eficiencia
de la administracion, el financiamiento y los re-
sultados del gasto estatal. Algunos paises de la
region ya han tomado ciertas iniciativas, basi-
camente re direccionando los recursos del Esta-
do en busca de lograr objetivos con mayores ni-
veles de eficiencia. Sin embargo, tal como
veremos en el transcurso de este libro, dichas
iniciativas no logran traducirse en mejoras sus-
tanciales de los indicadores que se utilizan para
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medir la eficiencia del sector pablico en diver-
sas areas.

La eficiencia, en términos generales, se defi-
ne como la capacidad para lograr diversos fines
mediante la utilizacion correcta de los recursos
disponibles. En el sector publico, segtn el Fon-
do Monetario Internacional, la eficiencia se ex-
presa como la capacidad del Estado en alcanzar
metas socioeconémicas con la menor distor-
sion posible del mercado y con la minima absor-
cion de recursos disponibles (Tanzi, 2000). En
linea con esta definicién, los recursos del sector
publico deberian destinarse a aquellos fines
que generen la mayor rentabilidad social, prio-
rizando las necesidades sociales de acuerdo a
este criterio.

Las acciones de los gobiernos, en lo que se re-
fiere al gasto ptblico y el cumplimiento de sus
objetivos sociales y econémicos, es clave para
procurar una solucion a los problemas de escaso
desarrollo econémico que enfrentan los paises
latinoamericanos. Es por ello que, en la busque-
da de mejorar la situacién socioeconémica de la
region, la asignacion eficiente de los ingresos
del fisco constituye un elemento fundamental
para alcanzar altos estandares de calidad de
vida de la poblacién.

Lamentablemente, la percepcion de la po-
blacion latinoamericana en cuanto al desem-
pefio del Estado en materia de asignacién efi-
ciente de los recursos tributarios es baja.
Segln una encuesta realizada en el afio 2003,
un 75% de los habitantes considera que los im-
puestos no se utilizan eficientemente, mien-
tras que un 31% esta satisfecho con la calidad
de servicios de salud y un 51% esta conforme
con la educacion que reciben (Loray Chaparro,
2003). Estas cifras muestran, de alguna mane-
ra, que el Estado todavia tiene mucho que me-
jorar, al menos en su rol como prestador de ne-
cesidades basicas.

Tamaiio, Eficiencia del Gasto
Piblico y Bienestar Social

RENTE AL INMINENTE requerimiento de

mejorar las prestaciones de las necesida-

des basicas de la poblacién, entre otras,
el Estado tiene la capacidad para influir en la
asignacion de bienes y servicios, de tal forma
que se pueda lograr los cambios necesarios para
alcanzar dichas mejoras. Gran parte de ello, se
puede lograr a través de su correcto accionar en
lo que respecta al esquema fiscal, es decir me-
diante la ejecucion eficiente del gasto publicoy
promocion de politicas proactivas a aquellos
sectores que mas lo requieren.

Tal como se aprecia en la tabla siguiente, los
paises analizados gastan entre un 15% y un 30%
del PIB en bienes y servicios. Estos paises pue-
den ver aumentada la eficiencia del gasto, y ast
favorecer su crecimiento de manera sustancial.

¢Como medir esta mayor eficiencia? Regular-

mente se utiliza la tasa de retorno de los proyec-

1990 1995 2000 2005
Argentina 17,83 17,62 17,46 17,32
Bolivia 18,36 18,77 18,64 19,19
Brasil 30,76 21,51 21,57 2235
Chile 2389 17,68 17,88 17,78
Colombia 15,49 19,88 274 28,25
CostaRica 21,15 15,02 15,02 15,61
Ecuador 24,85 23,21 209 21,2
Guatemala 14,54 13,87 18,58 20,05
Mexico 15,29 15,53 13,44 13,27
Paraguay 12,78 15,96 20,53 15,67
Peru 16,31 15,73 17,5 16,87
Uruguay 22,81 18,62 18,53 19,17
Venezuela 15,83 16,05 15,43 18,81

Fuente : Heston, Summers y Aten (2006)



tos y programas publicos como una medida de la
eficiencia asignativa de los mismos o la evalua-
cioén del impacto de esos proyectos o programas
(Harberger, 1997; Ravallion, 2001). También es
interesante observar la eficiencia técnica del
gasto publico, medida a través de fronteras de
eficiencia (Afonso, Schuknecht y Tanzi, 2003).
Los trabajos que presentamos en este libro
apuntan mas alla de medir bajo cualquier crite-
rio mencionado la eficiencia del gasto pablico.
Cualitativamente se estudian los espacios exis-
tentes para mejorar esta eficiencia por la via de
analizar hasta donde los incentivos de los fun-
cionarios publicos estan alineados con la efi-
ciencia econémica en las reparticiones, proyec-

tos o programas publicos en que trabajan.

Estructura y Gestion
del Gasto Piblico

ESDE UN PUNTO DE VISTA econémico,

la base del problema de eficiencia y efi-

cacia del accionar del Estado radica en
la inexistencia de los mecanismos adecuados de
incentivos y control, tanto a nivel de los indivi-
duos como de los organismos publicos. Para en-
tender bien el punto, podemos mencionar que en
el ambito netamente econémico, podemos resu-
mir el rol de Estado en tres tareas primarias: es-
tabilizacion (macroeconomia), provisién de nor-
mas (institucionalidad) y provisién de bienes y
servicios (Oates, 1972). En consecuencia, los es-
tudios presentados en los capitulos de este libro
se concentran principalmente en este Gltimo ob-
jetivo. Dentro de la provision de bienes y servi-
cios publicos, podemos destacar tres roles dife-
rentes del Estado: Estado Empresario o
(proveedor de bienes y servicios por la via de
operar empresas publicas; proveedor de Servi-
cios Pablicos a través de diversos organismos; y,
proveedor de Servicios de Necesidad Basica

(educacién, salud, vivienda, seguridad social,
por ejemplo).

La siguiente figura ejemplifica esta division.

Estado Empresario
Uso Eficiente
del Gasto | Provision de
Pablico No Servicios Pdblicos
Financiero
Satisfaccion de
Necesidades Basicas

Para cada una de esas categorias, los traba-
jos entregan su mirada a cada pais bajo estudio.
Esta mirada no sé6lo es descriptiva, sino que
para cada pais se discuten nuevas propuestas
de administracién y control publico que permi-
tirian mejorar la eficiencia en la asignacion del
gasto publico.

Las recomendaciones de politica que ema-
nan de estos trabajos son de indole muy variada.
En algunos casos se enfatiza el pobre rol del Es-
tado en cuanto al uso de recursos publicos en el
manejo de empresas estatales. Algunos paises,
como Argentina, Brasil, México, Venezuela, Boli-
via y Ecuador muestran un Estado empresario
mas grande que lo que parece ser lo aconsejable
para economias en donde el mercado esta bas-
tante desarrollado (en particular los tres prime-
ros paises). Otros, la gran mayoria, muestran
empresas estatales con muy poca justificacién
para mantener ese estatus. Algunos ejemplos
son las empresas del ambito militar cuyas tecno-
logias de guerra son muy lejanas al mundo ac-
tual, lo que lleva a esos paises a igualmente ha-
cer cuantiosas inversiones en pertrechos
militares importados desde el primer mundo,

empresas que son utilizadas como espacio para

Introduccion
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el pago de prebendas politicas (sobre empleo),
etc.

En el ambito de los servicios publicos, la gran
mayoria de paises estudiados en este libro mues-
tra un avance muy pobre en cuanto a la introduc-
cion de mecanismos de evaluacién del impacto
de los programas o proyectos manejados por es-
tas entidades publicas, paso prioritario a la hora
de intentar introducir mecanismos de incentivos
que permitan mejorar la gestion publica.

Similar conclusion se encuentra en el dambi-
to de los servicios destinados a satisfacer las ne-
cesidades basicas de la poblacion. América Lati-
na como un todo es tremendamente ineficiente
en la provisién de salud y educacién, materias
que han sido foco principal de los estudios de
caso de este libro.

En suma, sin siquiera entrar en el detalle de
la medicion de la eficiencia del gasto publico,
de los trabajos presentados en este libro es po-
sible concluir que hay espacios enormes para
contribuir al desarrollo de nuestros paises: es
posible avanzar en concreto hacia una mayor
eficiencia de este gastoy asi elevar las tasas de
crecimiento econdémico y progreso social en
América Latina.
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