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Los pactos fiscales en
Ameérica Latina

des avances institucionales y politicos que

han permitido controlar la inflacién y dis-
ciplinar la politica fiscal, en muchos paises los
recursos de que dispone el Estado para ejercer sus
funciones son muy limitados, la forma como se
recaudan los impuestos es percibida por grandes
segmentos de la poblacion
como inequitativa y engo-
rrosa, y reina la opinion
de que hay malversacion
y uso ineficiente de los
recursos. Como lo ha
expresado en forma elo-
cuente y precisa la CEPAL
(1998), para corregir las
deficiencias del estado se
requiere “un nuevo pacto
fiscal que consolide las
reformas en proceso, pro-
moviendo asi un entorno
macroeconomico estable;
que comprometa al fisco
a usar eficientemente los
recursos; que contemple
mecanismos transparen-
tes de accion publica; que
prevea la equidad como
objetivo importante, y que
contribuya a afianzar la
institucionalidad  demo-
cratica”. Puesto que no
es dificil estar de acuerdo con estos objetivos, la
pregunta que surge es como alcanzar y hacer efec-
tivos los acuerdos para mejorar el funcionamiento
del estado y, mas especificamente, de la politica
fiscal. Este nimero de IDEA busca contestar esta
pregunta.

Cuan grave es la percepcion popular del des-
empeflo del Estado en materia fiscal? Segun las
encuestas del Latinobarometro de 2003, 75% de
los latinoamericanos considera que los impuestos
no se utilizan eficientemente, solo 31% esta satis-

Q unque en América Latina se han dado gran-

éxito.

El futuro de los pactos
fiscales en América
Latina nunca se ha
visto tan prometedor
como ahora, pero

los gobiernos
latinoamericanos
pueden adoptar varias
politicas y estrategias
para mejorar aun mas
sus oportunidades de

fecho con la calidad de los servicios de salud y 51%
con la educacion que reciben. Segun las encuestas
de esta misma fuente para 1998, los latinoameri-
canos piensan que el estado deberia gastar mas
en salud (92% de los encuestados), en educacion
basica (57%) y en seguridad social (75%). Las opi-
niones de los empresarios reflejadas en el Informe
de Competitividad Mun-
dial de 2005 no son mas
favorables: en una escala
de 1 a 7, la calidad de las
escuelas publicas se califi-
ca con 2,5, la calidad de la
infraestructura con 3,1 y la
calidad del gasto publico

en general con 2,6.
Mejorar esta percep-
cion no es tarea facil dado
la estructura de los ingre-
sos y gastos fiscales y los
factores econdmicos, poli-
ticos e institucionales que
limitan la flexibilidad de
esta estructura. Los pactos
fiscales lucen como una
respuesta pero cual es su
viabilidad? Hay priorida-
des de politica fiscal y de
reforma institucional que
podrian mejorar sus posi-
bilidades de éxito? Los
principales rasgos de las
estructuras fiscales de América Latina son, ante
todo, el resultado de fuerzas politicas e institu-
cionales profundas, que no son facilmente modi-
ficables. Si bien la busqueda de consensos sobre
el régimen fiscal que ayudaria a lograr los objeti-
vos deseados es una tarea loable, la probabilidad
de éxito de los pactos fiscales depende ante todo
de las presiones y restricciones politicas y sociales
que enfrenta el estado para recaudar impuestos,
de la contestabilidad publica de las decisiones fis-
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| as estructuras fiscales de América Latina

n una region tan diversa como Amé-

rica Latina, toda generalizacion es

disputable. Sin embargo, hay varios
rasgos de las estructuras fiscales que son
bastante comunes a la mayoria de paises.
En relacion con los ingresos fiscales, hay
seis rasgos especialmente destacados:

e Cargas tributarias bajas. En prome-
dio, el recaudo tributario (sin incluir
contribuciones a la seguridad social) es
16,3% del PIB, practicamente lo mismo
que a mediados de la década del ochen-
ta (15,4%), a pesar de numerosas refor-
mas. Las cargas tributarias en América
Latina estan por debajo de los patro-
nes mundiales en 6,8% del PIB. Bra-
sil y Argentina, con cargas tributarias
de 21% y 18% son los dos paises con
mayores recaudos; Guatemala, Panama
y Paraguay, con cargas de 10% del PIB
aproximadamente, son los paises con
menor carga tributaria.

* Bases tributarias reducidas, con nume-
rosas excepciones 'y tratamientos espe-
ciales, que resultan en sistemas com-
plejos, poco neutrales (en el sentido de

que interfieren en las decisiones sobre
donde, como y en qué invertir), y en
impuestos de baja productividad (es
decir, que recaudan muy poco para las
tasas de tributacion estatutarias).
Estructuras tributarias crecientemente
sesgadas hacia el IVA. Mientras que
los recaudos por impuestos directos han
estado en promedio en torno al 4% del
PIB en las dos ultimas décadas (y estan
3,5 puntos por debajo del patrén mun-
dial), los recaudos del IVA pasaron de
2,9% del PIB a fines de los ochenta a
5% en la actualidad.

Impuestos personales muy progresivos
en papel, no en la practica. A media-
dos de los ochenta, las tasas marginales
maximas de impuesto a la renta eran en
promedio 50%. Aunque actualmente
estan por debajo de 30%, implicando
una menor progresividad, el ingre-
so minimo que puede ser gravado ha
aumentado considerablemente (de 60%
del ingreso per capita a mediados de los
ochenta a 230% en la presente déca-
da), tratando de compensar esa menor
progresividad. Sin embargo, ni antes
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ni ahora, los impuestos a las personas
representan una proporcion importan-
te del recaudo, debido a muchas otras
exenciones, a practicas deficientes de
administracion tributaria y a franca eva-
sién. Los impuestos a la propiedad o a
las herencias tampoco generan recaudos
de importancia.

» Importantes fuentes no tributarias de

ingresos fiscales (corrientes). La pro-
piedad estatal de algunos recursos natu-
rales es fuente importante de ingresos
fiscales en varios paises. Por ejemplo,
en el periodo 2000-03 los gobiernos de
Venezuela, Ecuador, Bolivia y Méxi-
co recibieron rentas de sus empresas
de hidrocarburos equivalentes a 9,8%,
6,8%, 4,9% y 2,1% del PIB respectiva-
mente. En Panama las rentas del Canal
y en Paraguay las rentas de las hidro-
eléctricas también son muy importantes
(2,2%y 3,9% del PIB respectivamente).
Aunque de una naturaleza muy distin-
ta, las donaciones internacionales y
préstamos condonables constituyen una
fuente muy importante de ingresos no
tributarios para algunos de los paises
mas pobres: 17,5% del PIB en Nicara-
gua, 8,7% del PIB en Bolivia 'y 7,6% del
PIB en Honduras.

* Muy poca descentralizacion tributaria.

Exceptuando nuevamente a Argentina
y Brasil, que son paises con una fuerte
tradicion federal, los asuntos tributarios
en América Latina son casi exclusiva-
mente materia de los gobiernos y las
legislaturas centrales. Aunque la des-
centralizacion del gasto publico es una
tendencia bastante generalizada en la
region, no ha sido financiada con mayo-
res recaudos tributarios a nivel departa-
mental o municipal, sino principalmen-
te con mayores transferencias desde el
gobierno central y, en algunos paises,
con mayor endeudamiento.

Por su parte, las estructuras del gasto

publico en América Latina se caracterizan
por:

B Continiia en la pagina 3
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Las estructuras fiscales de América Latina

*  Montos modestos de gasto publico total,
que estan significativamente por deba-
jo de los patrones mundiales actuales,
pero no de los patrones historicos de
los paises desarrollados. Considerando
los niveles de desarrollo de los paises,
se esperaria que, en promedio el gasto
publico total en América Latina repre-
sentara 31,8% del PIB, pero en realidad
llega solo a 23,1% del PIB, 0 20,4% si
se excluye a Argentina, Brasil y Uru-
guay, que son casos que no se ajustan
a esta generalizacion. Sin embargo,
estas comparaciones internacionales
estan sesgadas por la inclusion de los
paises desarrollados, cuyo gasto publi-
co aumento especialmente entre 1960 y
1980. Si la comparacion se hace entre
América Latina en la actualidad y los
paises desarrollados cuando tenian
niveles de desarrollo semejantes a los
nuestros actualmente, los resultados son
muy diferentes. La participacion pro-
medio del gasto publico consolidado en
las economias desarrolladas durante la
década de los afios treinta era aproxima-
damente 22%, el mismo nivel promedio
para las economias de América Latina
en 2000. Por supuesto, en ambos con-
textos han existido paises relativamente
alejados de este parametro (El Salvador
o Guatemala en la actualidad o Noruega
y Espaiia en los treinta presentan nive-
les de gasto publico inferiores a 13% del
PIB).

» Elevada y creciente participacion del
gasto social. En contra de la creencia
generalizada, los gobiernos latinoa-
mericanos dedican al gasto social (en
educacion y salud) una proporcion
mayor de recursos fiscales (6,2% mas
del presupuesto) que otras regiones
del mundo en desarrollo. Sin embargo,
puesto que el gasto publico total en la
region esta por debajo de los patrones
mundiales actuales, como proporcion
del PIB el gasto social total es inferior
en 1% al de otras regiones en desarro-
llo. Pero si la comparacion se hace con
los paises desarrollados cuando tenian

B viene de la p4gina 2

Grafico 1. Distribucion del gasto piblico social (educacion y salud) entre quintiles de ingreso
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los niveles de ingreso actual de los lati-
noamericanos, nuevamente se encuen-
tra que el gasto social latinoamericano
supera lo esperado, tanto en educacion
como en salud. El gasto publico social
promedio en América Latina, como
porcentaje del PIB, aumento cerca de
3 puntos porcentuales entre 1990 y
2003, al pasar de 9,6% a 12,8%. En
niveles reales per capita también se
registra un importante incremento de
$314 por persona (en US$ constantes
de 2000) a principios de los noventa a
$457 por persona trece afios mas tarde.
(CEPAL, 2005).

* Poca focalizacion del gasto social. Con
la excepcion de Chile donde el gasto
social es claramente progresivo, el total
del gasto en educacion y salud tienden a
distribuirse aproximadamente por igual
por niveles de ingreso (ver Grafico 1).
En general, el gasto en educacion pri-
maria se distribuye en forma progresiva,
pero en los demas niveles de educacion
tiende a concentrarse en los grupos de
ingreso mas altos, debido a que la deser-
cidn escolar se concentra en los grupos
de ingreso mas bajo. En salud, la distri-
bucion de los gastos difiere mucho de

B Continda en la pagina 7
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Una comedia inconclusa en cinco actos

| problema fiscal o tributario no se

reduce al disefio técnico de los regi-

menes de impuestos, como tampoco
al establecimiento de ciertas reglas de con-
trol del gasto o del déficit fiscal. También
juega un papel importante aquello que en
forma vaga se denomina “falta de voluntad
politica”, que implicitamente le atribuye
la responsabilidad del problema fiscal al
gobierno o al congreso, pero es en reali-
dad un entramado complejo de restriccio-
nes politicas, institucionales y sociales, es
decir, de economia politica, que limitan las
posibilidades usualmente bien intenciona-
das de los gobiernos o de sus ministros de
finanzas. Para usar un estilo menos acadé-
mico, se resume las principales razones de
economia politica que explican las estruc-
turas fiscales de América Latina como la
trama de una comedia inconclusa en cinco
actos.

En el primer acto es dia de elecciones
en una sociedad muy desigual. Hay mucha
algarabia, y no todos los pobres que hay en
el escenario se acercan a las urnas a votar.
Al final del dia se sabe que ha quedado
elegido mayoritariamente el partido que
ha propuesto que se cobren impuestos muy
altos a los ricos para financiar mayores
gastos sociales en beneficio de todos.

En el segundo acto, mientras los poli-
ticos estan repartiendo cerveza a algunos
campesinos que estan en una esquina del
escenario, varios corrillos de ricos estan
discutiendo como arreglarselas para no
pagar los impuestos: unos deciden que
van a sobornar a ciertos funcionarios de
la administracion de impuestos; otros van
a hablar con los politicos para conseguir
una exencion porque estan convencidos
de que sus empresas son cruciales para la
libertad de prensa, o para la generacion de
empleo, o para las exportaciones; un ter-
cer grupo se va del escenario para nunca
volver.

En el tercer acto los empleados del
sector publico y los trabajadores de las
empresas mas grandes se dan cuenta de
lo que esta ocurriendo y organizan una
manifestacion para demandar solidaridad

civica a los ricos y el cumplimiento de
las promesas electorales a los politicos.
Asustados, estos ultimos ofrecen estable-
cer un sistema de seguridad social con
contribuciones muy bajas a cambio de la
promesa de unas pensiones muy genero-
sas para todos los que quieran afiliarse.
Los politicos explican a los manifestan-
tes que mientras llega el dia en que ellos
se jubilen esos dineros podran financiar
también los programas de gasto general
que se habian prometido. Los manifestan-
tes no estan del todo convencidos, pero se
retiran del escenario, algunos entre risas,
otros blandiendo garrotes en forma ame-
nazante.

En el cuarto acto, hay trabajadores de
todas las condiciones esparcidos por todo el
escenario, y una cuadrilla de recaudadores
de impuestos llega por el lado derecho exi-
giendo mayores contribuciones a todos los
que estan cerca. Unos pocos, en su mayoria
vestidos de oficinistas, ceden cortésmente
a las demandas, pero los demas van salien-

do poco a poco por el lado izquierdo del
escenario.

En el quinto y ultimo acto el grupo de
los que aceptaron pagar las contribucio-
nes han envejecido y vienen acompaiiados
por sus hijos, quienes estan vestidos de
oficinistas como ellos antes. De repente
empiezan a discutir con los recaudadores
de impuestos y con los politicos, que estan
en el fondo del escenario (no se ven las
caras), a quienes les exigen que les paguen
las pensiones que les prometieron. Estos
tratan de explicarles que la unica forma
de pagarselas seria exigiéndoles mayores
impuestos a ellos mismos o a sus hijos, por-
que casi todos los demas han desaparecido
del escenario sin pagar los impuestos. La
comedia esta inconclusa, pero los que estan
en escena deciden que lo unico que parece
razonable es un pacto social para que los
demas regresen al escenario. ;Regresaran?
(Lograran ponerse de acuerdo? ;Encon-
traran la forma de llevar los acuerdos a la
practica?

D viene de la pagina 1

Los pactos fiscales en América Latina

cales, de la competencia de la administracion
tributaria, y de las instituciones y practicas
que contribuyen o no a que haya transparen-
cia e integridad en el manejo fiscal.

No obstante esta nota de cautela, al
revisar como han cambiado estos factores
en las ultimas décadas, se concluye que
las posibilidades de un pacto fiscal nunca
habian sido mejores en la region. Los
gobiernos latinoamericanos pueden ade-
mas fomentar la aparicion de pactos fisca-
les duraderos mediante diversas politicas
y estrategias. En particular, los gobiernos
pueden promover diversas normas y practi-
cas que ayudarian a mejorar la transparen-
cia fiscal, pueden también liderar la discu-
sion amplia y franca de los problemas fis-

cales, pueden dar apoyo a instituciones con
independencia politica y capacidad técnica
que pueden enriquecer el debate y pueden
impulsar algunas formas innovadoras de
participacion directa de los ciudadanos en
las decisiones fiscales.

Este numero de IDEA examina el
futuro de los pactos fiscales. Resume los
principales rasgos de las estructuras fis-
cales de la region y describe una historia
ficticia, pero muy tipica, que ilustra los
factores de economia politica que rigen
estas estructuras. Identifica los factores
que facilitan el surgimiento de pactos fis-
cales, y sugiere las politicas y estrategias
que pueden adoptar los gobiernos para
mejorar su viabilidad.
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Los ingredientes de un pacto fiscal exitoso

| éxito de un pacto fiscal no puede

medirse solamente por el recaudo tri-

butario, por el grado de consenso social
sobre los objetivos de la politica fiscal, ni
por la capacidad de los lideres politicos para
lograr acuerdos. Todas estas cosas son ingre-
dientes necesarios, pero no suficientes para
un pacto fiscal exitoso. Un pacto fiscal social
requiere ademas que los ciudadanos estén
dispuestos a acatar sus obligaciones tributa-
rias y quieran y puedan involucrarse en forma
regular, directamente y a través de sus repre-
sentantes, en vigilar el manejo de los recursos
publicos. Como en cualquier contrato, el éxito
de un pacto fiscal depende de los incentivos
que tengan las partes para participar y de
los mecanismos disponibles para verificar y
hacer efectivos los acuerdos alcanzados. Mas
especificamente, los siguientes factores pue-
den ayudar a producir o reforzar ese tipo de
contratos sociales:

» Por el lado del gobierno, los incentivos
para convocar un pacto fiscal dependen de
la necesidad de recaudar impuestos para
responder a sus compromisos financieros
y politicos. Esa necesidad sera menor en la
medida en que el estado cuente con fuen-
tes alternativas de recursos fiscales, tales
como donaciones o rentas no tributarias
(por ejemplo, las derivadas del petrdleo
u otros recursos naturales). El acceso a
créditos o a recursos de emision moneta-
ria también puede disminuir (o mas bien
aplazar) las necesidades de allegar recur-
sos tributarios. La necesidad de recaudar
aumentara en la medida en que el electo-
rado, las organizaciones de representacion
o los grupos de interés cuenten con meca-
nismos de presion para hacer valer sus
demandas de gasto publico.

* Por el lado de los politicos, los incentivos
para involucrarse en un pacto fiscal depen-
den del papel que ellos jueguen en los pro-
cesos de decision e implementacion de las
politicas fiscales. En general, los incenti-
vos seran mayores en la medida en que las
decisiones fiscales deben ser negociadas
abiertamente en los foros institucionales
de representacion politica, en particu-

lar en el congreso, siempre que ademas
los congresistas tengan que responder de
cerca a sus electores, mas que a las jerar-
quias partidistas. Cuando el congreso actlia
como un contrapeso efectivo del gobierno,
impone limites a las demandas de recursos
del ejecutivo y contribuye a vigilar el uso
de los recursos. Congresos que no ejercen
esta funcion otorgan facultades tributarias
excesivas al gobierno o no ejercen control
sobre ciertos impuestos y rentas (tradicio-
nalmente, los impuestos sobre las importa-
ciones o las exportaciones eran fijados por
el gobierno sin control del legislativo; aun
son comunes fuentes de rentas denomina-
das “parafiscales” con destinos especificos
que pueden hacer sido establecidas por el
legislativo pero no son controladas por él).
Por el lado de los ciudadanos y las orga-
nizaciones de la sociedad civil, los incen-
tivos para participar dependen de la con-
testabilidad publica de las decisiones
fiscales, es decir la posibilidad de cues-
tionar mediante la discusion publica las
decisiones tributarias y de asignacion de
los recursos fiscales. La contestabilidad
publica es esencial para que los impues-
tos sean percibidos como legitimos por la
mayoria de los ciudadanos, de forma que
haya “cumplimiento cuasi-voluntario” de
las obligaciones tributarias. La contestabi-
lidad publica de la politica fiscal depende
de varios factores:

e La visibilidad de los impuestos contribu-
ye a que los asuntos tributarios ocupen un
papel destacado en los debates de politi-
cas publicas y, por este canal, favorezcan
el surgimiento de pactos fiscales sociales.
Los impuestos al comercio internacional
0 a la produccion son menos visibles que
el IVA, que a su vez es menos visible que
el impuesto a la renta y que el impuesto a
las propiedades.

 La contestabilidad publica es mayor en
la medida en que los sistemas tributa-
rios sean mdas simples y por lo tanto
haya menos espacio para que los inte-
reses individuales ejerzan influencia por
mecanismos encubiertos. Sin embargo,
en su busqueda de apoyo entre los diver-

sos grupos de electores, los politicos
tienden a hacer que los sistemas fiscales
y tributarios se vuelvan mas complejos.

* La contestabilidad publica es mayor en
democracias consolidadas, las cuales
toleran muy poco la indisciplina fiscal.

Finalmente, el éxito de un pacto fiscal

depende de que se cumpla y los resultados

sean verificables. Varios factores inciden
en la posibilidad de cumplimiento de los
acuerdos fiscales:

» La competencia de la administracion
tributaria y de la administracion publica
en general para hacer cumplir las deci-
siones tributarias y de gasto en forma
rutinaria.

» La transparencia fiscal para que los
legisladores y el publico conozcan el
estado verdadero de las cuentas fiscales.

o La integridad fiscal para que haya con-
trol financiero y auditoria independiente
de las operaciones fiscales.

Aunque todas estas condiciones parecen

imposibles de lograr, las reformas que han

tenido los sistemas politicos, los regime-
nes tributarios y las instituciones fiscales
en las dos ultimas décadas han aumentado
las posibilidades de éxito de los pactos fis-
cales. Las reformas de los sistemas electo-
rales han mejorado los incentivos para que
los votantes se relacionen directamente
con los legisladores y, en general, también
han fortalecido la representatividad de los
diferentes partidos politicos en los parla-
mentos. Ha aumentado la capacidad de
deliberacion y escrutinio de las propuestas
del ejecutivo, de forma que los congre-
sos latinoamericanos han dejado de ser
la instancia formal de aprobacion de las
iniciativas del gobierno, para convertirse
en su contraparte activa. La rama judicial
también ha adquirido notable independen-
cia, con capacidad para impugnar efecti-
vamente las acciones del gobierno y las
decisiones del congreso que puedan consi-
derarse contrarias a los principios constitu-
cionales y a las normas de procedimiento.

Todo esto implica que hay mas incentivos

para que la clase politica se involucre en

los pactos fiscales.
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Como fomentar los pactos fiscales

cordar un pacto fiscal y ponerlo en

funcionamiento es mas facil de decir

que de lograr, pero hay algunas poli-
ticas que pueden mejorar sus probabilida-
des de éxito. La politica mas obvia es el
fortalecimiento de las instituciones fisca-
les, especialmente para mejorar la transpa-
rencia y la rendicion de cuentas en materia
fiscal. Varias recomendaciones mas espe-
cificas incluyen:

* La expedicion de leyes que establez-
can el libre acceso a la informacion y
la divulgacion de los resultados fiscales
(como lo han hecho varios paises como
parte de las normas de responsabilidad
fiscal).

» La incorporacion al presupuesto de las
operaciones de entidades publicas des-
centralizadas y de los recursos parafis-
cales de asignacion especifica.

» Lainclusion explicita en el presupuesto
de los “gastos tributarios” que resultan
de las exenciones y tratamientos tri-
butarios especiales que se concedan a
cualquier grupo o sector, y la cuantifi-
cacion del costo tributario de cualquier
nueva exencion o incentivo que sea pro-
puesta en el Congreso. (Se calcula que
el costo fiscal de las exenciones ascien-
de a 9,2% del PIB en Colombia, 7,3%
en Guatemala y 6,3% en México, para
mencionar los tres casos mas criticos.)

» La fijacion de fechas explicitas de ter-
minacion de los programas de gasto
publico, de forma que se reduzca el
sesgo al status quo y se eleve el costo
politico de continuacion de los progra-
mas de gasto (especialmente aquellos
gastos financiados con impuestos de
destinacion especifica).

 El fortalecimiento de las instituciones
de control fiscal y de los mecanismos
de rendicion de cuentas fiscales. El
control fiscal ex-post por parte de los
organos legislativos, que es practica-
mente nulo en la region, deberia ser una
pieza central del sistema de rendicién
de cuentas.

No obstante, el desarrollo de verdade-
ros pactos sociales debe concebirse como
un objetivo de largo plazo, que requiere un
trabajo paciente en varios frentes, s6lo uno
de los cuales es el mejoramiento de las ins-
tituciones fiscales.

Primero que todo, no puede haber
pacto fiscal sin liderazgo politico. Un
pacto fiscal requiere involucrar a los gru-
pos sociales, no solo a la discusion fiscal,
o al goce de los beneficios del gasto publi-
co, sino también al cumplimiento “cuasi-
voluntario” de las obligaciones tributarias.
Cuando solo unos pocos grupos sociales se
incorporan, lo mas posible es que el pacto
fiscal fracase, porque no logra ofrecerles
suficientes beneficios a todos. El talen-
to de un lider reside en asegurar que los
beneficios sobrepasen a los costos para un
numero suficientemente amplio de gru-
pos sociales, de forma tal que a todos les
convenga ser parte del pacto. Para incor-
porar al mayor nimero posible de grupos
sociales, el lider debe reconocer los retos
y las limitaciones fiscales y tributarias, no
solamente en relacion con el objetivo de la
estabilidad macroecondémica (como suele
ser el sesgo de los ministros de finanzas)
sino también en relacion con los objetivos
de equidad social, eficiencia del gasto y
control de la corrupcion

Diversas instituciones fuera del go-
bierno pueden contribuir a la discusion
fiscal y a la vigilancia publica de los asun-
tos fiscales. El gobierno debe no solamen-
te tolerar, sino apoyar la participacion de
estas entidades en el debate fiscal:

» Las comisiones especializadas del Con-
greso, que son responsables de la pre-
sentacion de las propuestas de reforma
tributaria y de los proyectos de presu-
puesto.

* Los bancos centrales independientes,
cuyo conocimiento de los problemas
fiscales es en algunos paises mejor que
el del gobierno o el congreso.

+ Las universidades y centros de estudios
no partidistas, que cuentan con capa-

cidades técnicas y un horizonte de largo
plazo del cual usualmente carecen otros
actores del debate fiscal.

» Las oficinas independientes de apoyo
técnico al congreso en asuntos fiscales,
del tipo de la Congressional Budget
Office de los Estados Unidos, que pue-
den contribuir al debate bien informa-
do de los asuntos fiscales, tanto dentro
como fuera del congreso. La limitada
experiencia con este tipo de oficinas en
América Latina (en particular los casos
de Venezuela y México) sugiere que
su efectividad depende no solo de las
capacidades técnicas, sino mas funda-
mentalmente de los incentivos politicos
que enfrentan.

* Las auditorias y contralorias, que por
regla general estdn vinculadas a los
parlamentos, y cuya funcién no debe
limitarse a vigilar el cumplimiento de
los procesos y normas de control, sino
que debe avanzar hacia el control de la
gestion y de los resultados.

Finalmente, una estrategia promisoria
para fomentar los pactos fiscales sociales
son los mecanismos de democracia directa,
especialmente a nivel local. En la medida
en que exista una cierta cultura macroeco-
ndmica, el referendo y otros mecanismos de
consulta popular directa pueden contribuir
a la disciplina fiscal y a la sostenibilidad
politica de la politica tributaria y del gasto
publico. En América Latina no existe una
tradicion de consulta directa al electorado
sobre asuntos fiscales a través del referen-
do. El unico pais donde ha habido consulta
popular con cierta frecuencia sobre asuntos
que tienen implicaciones fiscales impor-
tantes es Uruguay, donde se han sometido
a referendo decisiones de privatizacion de
empresas estatales, por ejemplo. La evi-
dencia, que proviene de paises desarrolla-
dos, sobre los efectos de la consulta popu-
lar en materia fiscal indica que contribuye
a moderar el gasto publico, y a reducir los
déficit y los niveles de deuda publica. La
democracia directa sobre temas tributarios

B Continia en la pagina 7
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contribuye a reducir la evasion y a mejorar
la administracion tributaria. La democracia
directa también puede limitar el poder de
los grupos de interés para recibir transfe-
rencias fiscales y otros beneficios a costa
del publico.

En América Latina, lo mas proximo a
la democracia directa en materia fiscal son
los presupuestos participativos. La expe-
riencia de Porto Alegre en Brasil ofrece
importantes enseflanzas:

e La participacion comunitaria directa
puede resolver el bloqueo y la conse-
cuente tendencia al status quo fiscal que
caracteriza a los sistemas politicos muy
fragmentados.

e La participacion comunitaria puede
contrarrestar el sesgo del gasto publico
hacia los sectores econémica y politica-
mente mas influyentes.

* La influencia de las comunidades en las
decisiones de gasto publico facilita el
control del gasto, reduce la corrupcion
y mejora la efectividad de los progra-
mas publicos.

* En la medida en que se logran estos
resultados hay una mayor disposicion
del publico a pagar impuestos, generan-
do asi un circulo fiscal virtuoso.

¢ No obstante, como suele ocurrir con
las innovaciones institucionales, los
presupuestos participativos no han sido
faciles de trasplantar a comunidades
con condiciones sociales o culturales
diferentes. Pero esto no descarta que
puedan encontrarse otros mecanismos
de participacion para comunidades muy
diferentes.

» También cabe advertir que la democra-
cia directa puede ser lesiva para la ins-
titucionalidad cuando se generan expec-
tativas que la administracion publica no
esta en capacidad de satisfacer.

Las posibilidades de lograr pactos
fiscales en América Latina han mejorado
en afos recientes, y algunos esfuerzos adi-
cionales de los gobiernos pueden ayudar a

mover la balanza para que se conviertan
en realidad. No obstante, es importante
cerrar con una nota de cautela sobre lo
que pueden y lo que no pueden hacer estas
iniciativas. Pueden despertar el interés
de la ciudadania en los asuntos publicos,
mejorar la vigilancia sobre las acciones de
los politicos y facilitar el logro de acuer-
dos sociales sobre las prioridades de gasto
publico y las formas de financiarlo. Pero
por exitosos que sean en estas dimensio-
nes, estos intentos de lograr pactos fis-

B viene de la p4gina 6

cales no son suficientes para superar las
limitaciones de los procesos politicos de
decision publica ni las deficiencias de la
administracion publica. Si los sistemas
politicos son propensos al bloqueo fiscal
porque algunos actores clave tienen poder
de veto, puede ser riesgosa la estrategia de
promover un pacto fiscal con la intencion
de saltarse esas barreras politicas. A fin
de cuentas, los pactos fiscales son apenas
una pieza dentro del proceso de decision e
implementacion de las politicas fiscales.

B viene de la pagina 3

Estructuras fiscales de América Latina

unos paises a otros: es francamente pro-
gresiva en Argentina, Chile, Costa Rica,
El Salvador y Honduras, aproximada-
mente plana en Colombia y Uruguay, y
fuertemente regresiva en Bolivia.

* En la drea de seguridad social, altos
beneficios para muy pocos y elevados
déficit corrientes y actuariales. Solo
27% de la fuerza de trabajo latinoame-
ricana se encuentra afiliada a los siste-
mas de seguridad social, y apenas una
cuarta parte de los mayores de 65 aflos
recibe pensiones. Puesto que en Amé-
rica Latina las tasas de afiliacion a la
seguridad social son mas altas para los
grupos de ingresos mas altos, el gasto
en pensiones es el mas regresivo de
todos los tipos de gasto social. Aunque
la poblacion en edad de retiro en los pai-
ses latinoamericanos es una proporcion
menor de la que tenian los paises desa-
rrollados cuando alcanzaron nuestro
nivel actual de desarrollo, y aunque las
tasas de cobertura pensional en Améri-
ca Latina son muy bajas, los sistemas
de pensiones estan ya agobiados por
elevados déficit corrientes (o de caja) y
actuariales (es decir, la diferencia entre

las reservas acumuladas y las obligacio-
nes adquiridas).

* Finalmente, conviene desmontar algu-
nos mitos sobre la situacion de deuda en
América Latina. Los niveles de endeu-
damiento en la region no se diferencian
en forma sistematica de los del resto del
mundo desarrollado o en desarrollo. Lo
que si es diferente es la composicion de
la deuda, ya que en América Latina, a
diferencia de otras regiones, se encuen-
tra muy concentrada en titulos en ddla-
res y en moneda local a plazos cortos.
En contra de lo que deberia esperarse
por simples principios de contabilidad,
las enormes fluctuaciones en los nive-
les de endeudamiento de los paises lati-
noamericanos no son principalmente el
resultado de déficit fiscales excesivos.
Solo 5% de las variaciones de la deuda
se explican por los resultados fiscales
tradicionales. El resto viene de devalua-
ciones del tipo de cambio (que elevan
el valor de la deuda en ddlares), crisis
bancarias, y contingencias y gastos
inesperados o no presupuestados, por
negligencia o por falta de transparencia
en las cuentas fiscales. (BID, 2007)
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DOCUMENTOS DE TRABAJO
DEL DEPARTAMENTO DE
INVESTIGACION

(Todos estan en inglés, a menos que se
indique otra cosa)

Aid and Growth: Politics Matters
(Ayuda y crecimiento: la politica si
importa) (WP-601)

Matteo Bobba y

Andrew Powell

La obra publicada sobre la eficacia de la
ayuda extranjera se ha concentrado mas
en las politicas dirigidas a los beneficiarios
que con los factores que determinan la
asignacion de la asistencia. Sin embargo,
un resultado que se observa unay otra vez
es que los aliados politicos reciben mas
ayuda de parte de los donantes que los no
aliados. En este trabajo se muestra que la
asistencia que se da a aliados politicos no
aporta nada al crecimiento, mientras que
la que se da a los no aliados politicos es
altamente eficaz. El resultado parece ser
valedero con diversas especificaciones
y técnicas de estimacion. En este trabajo
se sugiere que la asignacion de ayuda se
debe vigilar cuidadosamente para que la
misma sea lo mas eficaz posible.

Returns to Private Education in Peru
(Retornos a la educacion privada en
Peru) (WP-603)

Sebastian Calonico y

Hugo Nopo

La educacion privada representa una frac-
cién cada vez mayor del sistema educati-
vo de Peru, especialmente en las ultimas
décadas. A despecho de las muchas afir-
maciones sobre las diferencias de calidad
entre los planteles docentes privados y los
publicos, no se dispone de una evaluacion
integral de las diversas repercusiones de
esos dos sistemas en los mercados labo-
rales. En este trabajo se brinda una pano-
ramica general producto del analisis de las
diferencias entre el sistema privado y el
publico en cuanto a los retornos individua-
les a la educacion en las zonas urbanas
de Peru. Los resultados apuntan a mayo-
res retornos a la educacién para quienes
asisten a planteles privados que a los que

Publicaciones nuevas

asisten a planteles publicos, especialmen-
te en el nivel secundario. No obstante,
tales mayores retornos también muestran
una mayor dispersion, lo que parece res-
ponder a una heterogeneidad de la calidad
mas amplia en el sistema privado.

Corporate Governance in

Latin America

(Gobierno corporativo en América
Latina) (WP-591)

Alberto Chong y

Florencio Lopez de Silanes

En este trabajo se analizan las tendencias
recientes en la proteccion de los inversio-
nistas en América Latina. Los elementos
de juicio, basados en datos a nivel de
empresa de seis paises, muestran que, al
igual que la proteccion legal de los inver-
sionistas, la gestion empresarial adecuada
a nivel de empresa se vincula con costos
menores de capital, una mejor valuacion,
desempefo y pagos de dividendos de un
pais a otro. Las empresas pueden com-
pensar las deficiencias legales de sus pai-
ses mediante mejores practicas de gestion
empresarial, con lo que mejora la transpa-
rencia y se limita el potencial de conflictos
entre accionistas grandes y pequenos.
Las empresas y las entidades reguladoras
deben mejorar sus respectivas estructuras
de gestion y mecanismos de proteccion a
los accionistas, para poder cumplir con las
nuevas y mas exigentes normas que han
surgido en los paises desarrollados a raiz
de los escandalos registrados en Asia,
Europa y EE.UU. en los ultimos afnos.

Money Laundering and its Regulation
(Lavado de dinero y su reglamentacion)
(WP-590)

Alberto Chong y

Florencio Lépez de Silanes

La reciente ola de ataques terroristas ha
hecho aumentar la atencién que se da a
las actividades de lavado de dinero. En
este trabajo se investigan empiricamente
los factores determinantes del lavado de
dinero y la reglamentacion de las mismas
en mas de 80 paises, mediante la compi-
lacion de un conjunto de datos de varios
paises sobre variables sustitutas de lavado

de dinero y la preponderancia de las acti-
vidades que lo alimentan. En este trabajo
también se componen indices especificos
sobre la normativa del lavado de dinero
basados en informacion disponible sobre
leyes y sus mecanismos de aplicacion, asi
como las medidas de sus repercusiones
sobre las variables sustitutas de lavado de
dinero. Se descubre que normativas mas
estrictas sobre el lavado de dinero, espe-
cialmente aquellas en las que se tipifican
las actividades que alimentan dichas acti-
vidades y mejoran la divulgacion de infor-
macioén, guardan relacién con menores
niveles de lavado de dinero entre diversos
paises.

Procyclicality or Reverse Causality?
(¢ Prociclicalidad o causalidad
inversa?) (WP-599)

Dany Jaimovich y

Ugo Panizza

Hay una vasta literatura que demuestra
que las politicas fiscales son aciclicas o
contraciclicas en los paises industrializa-
dos y prociclicas en los paises en desa-
rrollo. En este trabajo se sostiene que la
mayor parte de esa obra se basa en meto-
dologia que no permite identificar el efecto
del ciclo econémico sobre la politica fiscal
y por lo tanto no se puede usar para cal-
cular las funciones de reaccion a las politi-
cas. Se propone un instrumento nuevo de
crecimiento del PIB y se demuestra que
una vez que el crecimiento del PIB se ha
instrumentado adecuadamente, la procicli-
calidad tiende a desaparecer.

Public Investment in Infrastructure in
Latin America: Is Debt the Culprit?
(Inversion publica en infraestructura
en América Latina: ¢es culpable la
deuda?) (WP-595)

Eduardo Lora

Se emplean datos de panel de siete paises
latinoamericanos para evaluar la influencia
de la deuda publica sobre la inversion ofi-
cial en obras de infraestructura durante el
periodo de 1987 a 2001. Los aumentos de
la deuda guardan relacién con una mayor
inversion oficial en obras de infraestructu-

» Continda en la pagina 9
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ra. También se descubre cierta evidencia
de complementariedad entre la inversion
oficial y la privada, asi como del efecto
negativo de los préstamos de ajuste del
FMI sobre el gasto en infraestructura. No
se hallé6 ninguna evidencia de que los
incumplimientos de la deuda incidan en la
inversion oficial en infraestructura.

La vulnerabilidad fiscal del gasto
social: ¢ Es diferente América Latina?
(The Fiscal Vulnerability of Social
Expenditures: Is Latin America
Different?) (WP-597)

Eduardo Lora

(En espanol, unicamente)

Se utiliza un panel de 50 paises para el
periodo 1985-2003 con el objetivo de
evaluar la vulnerabilidad del gasto publi-
co social (en educacion y salud) frente a
las variables fiscales corrientes y la deuda
publica en América Latina, en compara-
cién con el resto del mundo en desarrollo.
El gasto social es significativamente mas
bajo en América Latina (aunque absorbe
una proporcion mayor del gasto prima-
rio) y es mas vulnerable frente a mayores
pagos de intereses de la deuda, pero mas
insensible a las variaciones del resto del
gasto publico. Como en otras regiones del
mundo en desarrollo, el gasto social en
Ameérica Latina se contrae con los aumen-
tos de deuda publica, y aun mas si se trata
de deudas con la banca multilateral. A
diferencia del resto del mundo, en América
Latina los incumplimientos de deuda llevan
a reducir la participacion del gasto social
en el gasto publico.

Becoming an Entrepreneur
(Hacerse empresario) (WP-605)
Hugo Nopo y

Patricio Valenzuela

En este trabajo se analiza el efecto sobre
los ingresos de pasar de empleado asala-
riado a empresario (empleo independien-
te o microempresario). Los resultados
indican que los incrementos de ingresos
relacionados con el paso de empleado
asalariado a empresario son positivos,
estadisticamente significativos y econé-
micamente considerables. Ademas, los

cambios del ingreso vinculados con el
paso inverso (de independiente a asala-
riado) son negativos. Los resultados tam-
bién hacen pensar que hay diferencias
interesantes entre los sexos, ya que las
mujeres exhiben un mayor aumento que
los hombres cuando pasan de asalariadas
a empresarias, y menos pérdidas cuando
el paso es en sentido inverso.

DOCUMENTOS DE
TRABAJO DE LA RED DE
INVESTIGACION

Does Society Win or Lose as a Result
of Privatization? The Case of Water
Sector Privatization in Colombia

(¢ Gana o pierde la sociedad con

la privatizacion? Caso del sector
hidraulico de Colombia) (R-525)
Felipe sra 'y

Mauricio Olivera

(En inglés, unicamente)

En este trabajo se estudian los efectos de
las privatizaciones del sector hidraulico
en el bienestar de los consumidores de
46 municipios de Colombia y se descu-
bren efectos positivos, especialmente en
las zonas urbanas. Hay cuatro resultados
principales: i) la privatizacion en zonas
urbanas hace aumentar el acceso, mejora
los resultados de calidad y salud, y hace
aumentar la frecuencia de la atencién
entre los quintiles mas bajos; ii) la priva-
tizacion hace aumentar el precio del agua
entre los quintiles mas bajos, aunque esto
puede obedecer tanto a la privatizacion
como a la eliminacién de subsidios cru-
zados; iii) en municipios privatizados con
mejores capacidades gubernamentales y
técnicas, los efectos sobre el acceso, los
precios y la calidad son positivos; iv) en las
zonas rurales, el impacto positivo sobre la
frecuencia de la atencion y los resultados
de salud se compensa por el efecto nega-
tivo sobre el acceso y los precios. Estos
resultados hacen pensar que los bene-
ficios que se hallan en areas urbanas se
deben extender a las zonas rurales y que
la atencion se debe concentrar mejor entre
los méas pobres.

Water Expansions in Shantytowns:
Health and Savings

(Ampliacion del servicio de agua en
los barrios: salud y economia) (R-527)
Sebastian Galiani, Martin Gonzalez
Rozada y Ernesto Schargrodsky

En este trabajo se analizan los efectos de
la ampliacion de las redes de distribucion
de agua en barrios de zonas urbanas de
Argentina. Se descubre que se produce
una disminucién considerable de la pre-
sencia, frecuencia y gravedad de casos
de diarrea infantil en las viviendas cubier-
tas por la ampliacion del servicio. Ademas,
la ampliacion de las conexiones de agua
generan economias, ya que las familias
asi atendidas pueden sustituir agua reci-
bida por medios de distribucion mas caros
y remotos por agua recibida a través de
tuberias. Estos efectos de salud y eco-
nomia también son importantes para las
familias que anteriormente se surtian de
tomas clandestinas a la red publica de
distribucion de agua, por las cuales no
habia que pagar, pero que eran de menor
calidad.

Repercusiones de la privatizacion del
sector eléctrico en la salud publica
Por Martin Gonzalez Eiras y

Martin Rossi

En este trabajo se emplean datos a nivel de
las provincias de Argentina para compro-
bar la relacién causal entre el servicio de
distribucion de energia eléctrica y la salud.
Se analiza la repercusion de la privatiza-
cién sobre dos medidas de produccion: la
incidencia de un bajo peso al nacer y los
niveles de mortalidad infantil causada por
contaminacién de alimentos. Los elemen-
tos de juicio parecen sugerir que la priva-
tizacion ha reducido la frecuencia de bajo
peso al nacer y los niveles de mortalidad
infantil causados por contaminacion de ali-
mentos, debido a su efecto de mejoramien-
to e incremento del uso de la refrigeracion.
Los resultados son lo suficientemente fir-
mes como para servir de fundamento para
una discusioén de politicas sobre los bene-
ficios de la privatizacion en el bienestar de
los pobres.

D Continda en la pagina 10
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The Unexplained Part of Public Debt
(La parte inexplicada de la deuda
publica)

Camila F.S. Campos,

Dany Jaimovich y Ugo Panizza.
Emerging Markets Review, Tomo 7(3).
Septiembre de 2006.

En este trabajo se muestra que los défi-
cit presupuestarios explican una parte
relativamente pequefa del aumento de la
deuda y que la conciliacién de la masa y
el flujo, que a menudo se considera una
entidad residual, es uno de los factores
determinantes claves de la dinamica de
la deuda. Después de haber explicado la
importancia de la conciliacién de la masa
y el flujo, se demuestra que esta entidad
residual se puede deber en parte a los
pasivos contingentes y los efectos en el
balance general.

Inequality and Informality
(Desigualdad e informalidad)
Alberto Chong y Mark Gradstein.
Journal of Public Economics 91, 1-2.
Febrero de 2007.

En este trabajo se presentan elementos
tedricos y evidencias de los factores deter-
minantes del tamafno del sector informal.
Se propone un modelo tedrico sencillo en
el que el sector informal guarda una corre-
lacién positiva con la desigualdad del ingre-
$0, mas aun ante instituciones débiles, y
una correlacion negativa con la riqueza
econdmica. Esas predicciones se validan
entonces empiricamente usando diversas
variables sustitutas del tamafo del sector
informal, la desigualdad del ingreso y la
calidad institucional.

Trade Intensity and Business Cycle
Synchronization: Are Developing
Countries any Different?

(Intensidad del comercio y
sincronizacién del ciclo econémico:
¢se diferencian en algo los paises en
desarrollo?)

César Calderon, Alberto Chong y
Ernesto Stein

Journal of International Economics. 71, 1.
Marzo de 2007.

En este trabajo se analiza si la intensidad
del comercio hace aumentar el ciclo eco-
némico en los paises en desarrollo de igual
que ocurre con los paises industrializados.
Usando informacion anual de 147 paises
entre 1960 y 1999 (33.676 pares de pai-
ses), en este trabajo se descubre que: i)
los paises con mayor comercio bilateral
exhiben una mayor sincronizacion del ciclo
econémico; i) los paises con estructuras de
producciéon mas asimétricas exhiben una
menor correlacion del ciclo econémico, iii)
el efecto de la integracién comercial sobre
los ciclos econédmicos es mayor en el caso
de paises industrializados que en pares
de paises en desarrollo y pares de paises
industrializados-paises en desarrollo; iv)
el efecto de la intensidad comercial sobre
la correlacion del ciclo es menor mientras
mayores sean las asimetrias de la estructu-
ra de produccion entre los paises.

¢\Valieron la pena las privatizaciones?
Alberto Chong y Eduardo Lora.

Nueva Sociedad, 207.

Enero-febrero de 2007.

El débil manejo de las empresas estatales
y los déficit en la prestacion de servicios
publicos han llevado a muchos paises lati-
noamericanos a aplicar programas de pri-
vatizacién que varian en ambito geografico
y sectorial de un pais a otro. En este trabajo
se sostiene que la participacion privada ha
mejorado la eficiencia de esas empresas y
que, en general, ha tenido un efecto posi-
tivo. Sin embargo, la percepcion popular
es muy distinta. Mecanismos regulatorios
mas firmes podrian ayudar a ampliar los
beneficios de la privatizaciéon y hacer cam-
biar las percepciones negativas.

Effects of Economic Shocks

on Children’s Employment and
Schooling in Brazil

(Efectos de las sacudidas econémicas
en el empleo y la escolaridad infantiles
en Brasil)

Suzanne Duryea,

David Lam y

Deborah Levison.

Journal of Development Economics. 2007

En este trabajo se emplean datos de

encuestas longitudinales sobre el empleo
para analizar las repercusiones que tie-
nen las sacudidas econdmicas en las
familias con respecto a las transiciones de
la escolaridad y el empleo de gente joven
en las zonas urbanas de Brasil. Se com-
paran hogares en los que la cabeza de
familia es hombre y queda desempleado
durante un periodo de cuatro meses con
hogares en los que la cabeza de familia
goza de empleo ininterrumpido, y se des-
cubre que una sacudida del empleo hace
aumentar considerablemente la probabili-
dad de que un nifio pase a formar parte
de la fuerza laboral, abandone la escuela
y deje de avanzar en sus estudios. Los
efectos pueden ser considerables, inclu-
sive aumentos de hasta 50% en la proba-
bilidad de obtener empleo para jovencitas
de 16 anos. Por contraste, las sacudidas
que se producen una vez concluido el afio
escolar no tienen efectos considerables.
Los resultados hacen pensar que algunos
hogares no pueden absorber las sacudi-
das econdmicas de corto plazo, lo que
acarrea consecuencias negativas para
los nifios.

Targeting the Structural Balance
(Apuntar al equilibrio estructural)
(WP-598)

Laura dos Reis,

Paolo Manasse y

Ugo Panizza

En este trabajo se analiza si un pais debe
conducir su politica fiscal en procura de
un equilibrio estructural (o ajustado cicli-
camente) o uno fiscal. Se trata del con-
cepto del equilibrio ajustado ciclicamente
(CAB) y se sefalan problemas practicos
y conceptuales con la interpretacion y la
cuantificacion del CAB. También se trata el
razonamiento tedrico de tener una norma
fiscal en general y una norma definida en
términos de un equilibro de ajuste cicli-
co en particular, asi como los problemas
vinculados con la adopcién de una u otra
norma.
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Esta seccion del boletin brinda una sintesis de las presentaciones y eventos que ha patrocinado
el Departamento de Investigacion en los ultimos meses.

Violencia y desplazamientos

en Colombia

Orazio Attanasio presento ante el BID un
seminario el 7 de diciembre de 2006.

Los desplazamientos poblacionales a causa
del conflicto civil en Colombia resultan suma-
mente onerosos en términos de activos, capi-
tal humano y pobreza, y los disefiadores de
politicas han mostrado interés en reducir los
movimientos demograficos ocasionados por
dicho conflicto. En tales circunstancias es
preciso entender los factores que determinan
el desplazamiento en un entorno de violencia
y la manera en que los programas de asis-
tencia social inciden en esa migracion en tal
contexto.

Resulta especialmente importante
entender los fundamentos microeconémicos
de la migracion de familias. Entre ellos figu-
ran el capital social, la exposicién al riesgo,
las sacudidas, las limitaciones de liquidez
y la violencia, asi como las intervenciones
de politicas. Se puede apreciar como todos
estos factores interactuan entre si mas que
como fendmenos aislados. Ademas, las inter-
venciones de politicas pueden incidir de dis-
tintas formas en la migracion, dependiendo
del nivel de violencia. En presencia de nive-
les de violencia bajos, la ayuda que se reciba
por medio de transferencias condicionadas
de efectivo del programa Familias en Accion
desincentiva el desplazamiento de familias,
ya que las transferencias atenuan los efectos
del cimulo de riesgos y los efectos concomi-
tantes. En otras palabras, las familias experi-
mentan menores presiones para desplazarse
en busca de sustento. Sin embargo, en pre-
sencia de niveles elevados de violencia, la
ayuda de Familias en Accion guarda relacion
con mayores niveles de migracion. La pers-
pectiva de recibir una ayuda en el futuro no
compensa los riesgos que conlleva permane-
cer en un lugar donde impera la violencia, y
los fondos percibidos mediante la participa-
cion inicial se pueden usar para financiar una
mudanza a otro lugar. Igual que una elevada
incidencia de violencia, las sacudidas adver-
sas del ingreso también hacen aumentar la
migracion de las zonas de conflicto.

Estos resultados tienen un conjunto de

implicaciones de politicas interesante. Si los
disefiadores de politicas desean reducir la
migracion de las zonas de conflicto, entonces
las intervenciones orientadas al desarrollo de
las zonas rurales y el mejoramiento del segu-
ro de las familias, especialmente contra las
sacudidas de ingresos, pueden resultar alta-
mente eficaces. Los programas de asistencia
social, incluidos los traspasos condicionados
de efectivo, también pueden resultar efica-
ces, pero sblo cabe esperar que ayuden a
reducir la migracion en presencia de niveles
relativamente bajos de violencia.

Es preciso profundizar en la investiga-
cién en varios campos. El primero tiene que
ver con una mayor labor en los experimentos
de riesgo compartido con la idea de analizar
los efectos del capital social en la manera
en que los individuos y las familias evaltian
y manejan el riesgo. En segundo lugar hace
falta entender mas claramente la forma en
que las familias deciden distribuir sus inver-
siones entre distintos tipos de activos fisicos,
capital humano y migracién en condiciones
de extrema violencia. Entre los aspectos
especialmente interesantes figuran la rela-
cion de esos factores con el trabajo infantil y
una comprension mas detallada de las reper-
cusiones de los traspasos condicionados de
efectivo en condiciones de incertidumbre. Un
tercer campo que requiere una mayor inves-
tigacion es la diversificacion del riesgo dentro
del nicleo familiar; en otras palabras, ¢las
familias manejan el riesgo mediante mecanis-
mos tales como la migracién de integrantes
individuales de la familia, seguida de envios
de dinero al hogar, o cambian los miembros
de la familia la manera en que distribuyen su
tiempo entre diversas actividades? Igualmen-
te se debe determinar qué efecto tienen los
traspasos condicionados de efectivo sobre
€S0S mecanismos.

Evaluacion de los resultados de
Chile Solidario: con su esfuerzo y

una oportunidad
Emanuela Galasso hizo una presentacion
ante el BID el 20 de febrero de 2007

Durante los afios 90, el crecimiento econd-
mico sostenido de Chile redujo la incidencia

general de la pobreza, aunque sin dejar de
beneficiar a los extremadamente pobres. A
pesar del incremento del gasto social y de
una asistencia altamente focalizada, los
estratos extremadamente pobres han teni-
do una escasa participacion en programas
sociales debido a limitaciones tales como la
falta de informacion, los estigmas sociales
y una combinacién de costos de transac-
cion y barreras administrativas. Entre otras
cuestiones cognitivas y de conducta figuran
horizontes de corto plazo y dificultades en
resolver la disociacion cronoldgica entre la
generacion de costos en el presente y la
obtencion de beneficios en el futuro.

En 2002 se cre6 el programa de lucha
contra la pobreza Chile Solidario, concebido
para atender a los estratos extremadamen-
te pobres de la poblacién. Este enfoque se
concibié para acometer especificamente el
tradicionalmente bajo nivel de participacion
en programas sociales de personas extre-
madamente pobres, que a menudo ni siquie-
ra estan enteradas de que cumplen con los
requisitos para participar. Chile Solidario
procura: i) hacer aumentar la demanda al
modificar conductas y proporcionar apoyo
sicosocial para atender multiples dimen-
siones de la pobreza, y ii) hacer aumentar
la oferta de asistencia social para atender
las necesidades de esos segmentos de la
poblacion. El criterio de atencion es el corre-
lato de pobreza cronica de las familias y 96%
de las familias invitadas a participar en los
programas aceptan.

La participacion en el programa consta
de dos etapas. Una fase inicial intensiva de
dos afios de apoyo sicosocial, en la que las
familias comienzan reuniéndose con traba-
jadores sociales para determinar tanto sus
activos como sus carencias segun siete
dimensiones. Subsiguientemente, las fami-
lias identifican sus principales carencias y
suscriben contratos con los trabajadores
sociales para cumplir ciertas metas. Ademas
de recibir asistencia para poder acceder a
otros tipos de ayuda social y programas de
transferencias cuyos requisitos ya cumplen,
las familias reciben transferencias mensua-
les de dinero que se van reduciendo paulati-

D Continda en la pagina 12
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namente a medida que se acerca el final de
un plazo de dos anos. La siguiente fase del
programa es de tres anos de iniciativas para
ayudar a las familias a acrecentar sus acti-
vos, capacidad, conocimientos y autonomia.
Alfinal de los cinco afios del programa, ideal-
mente los beneficiarios estaréan en condicio-
nes de poder salir de la pobreza mediante
una mayor productividad y autosuficiencia,
asi como mediante la capacidad de acceder
a formas adecuadas de asistencia social, en
caso de sacudidas del ingreso familiar y de
la asistencia social.

Segun se desprende de las investiga-
ciones realizadas hasta ahora, los resulta-
dos arrojados por el programa Chile Solida-
rio tienen sus altibajos. Entre los resultados
positivos de corto plazo figuran el aumento
de la participaciéon en programas sociales,

un mayor nivel de inscripcion en la educa-
cion preescolar, primaria y en la educacion
de adultos, asi como un mayor uso de visi-
tas preventivas a centros de atencion médi-
ca por parte de mujeres y nifios. Entre los
beneficios del programa en cuanto a la per-
cepcion figuran una mayor conciencia sobre
los servicios sociales que hay disponibles y
un mayor optimismo en cuanto a las pers-
pectivas futuras de la familia. (No obstante,
curiosamente, no todos los beneficiarios
comparten los mismos motivos de optimis-
mo. Entre los residentes de zonas rurales el
optimismo tiene que ver con la mejora de la
salud y la educacion, mientras que entre los
residentes de zonas urbanas, tiene que ver
con el incremento de los ingresos generados
por su trabajo.)

Sin embargo, la capacidad de Chile

Solidario de hacer aumentar la autosuficien-
cia y la capacidad de generar ingresos de los
beneficiarios todavia no esta del todo clara.
En promedio, la participacion en el programa
parece no haber hecho aumentar la oferta
de trabajo de las familias ni sus ingresos por
ese concepto en el corto plazo, aunque las
diferencias entre familias y la observacién de
familias que todavia no han salido del pro-
grama pueden incidir en estos resultados. En
evaluaciones del programa Chile Solidario se
tratara de hacer el seguimiento de los resul-
tados a mediano y largo plazo. Ademas, en
sondeos venideros se tratara de cuantificar
hasta qué punto ha aumentado la vincula-
cion de los participantes con redes sociales,
su grado de orientacion hacia el futuro y el
nivel de tensién sicoldgica que puedan estar
experimentando.
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Consulta de San José de Costa Rica

El Departamento de Investigacion del BID, conjuntamente con el Centro del Consenso de
Copenhague, esta llevando adelante la Consulta de San José de Costa Rica. El objetivo
general de este programa es ayudar a la regién a desarrollar una lista clara y bien respal-
dada de propuestas de soluciones eficientes para algunos de los retos mas importantes
que encara América Latina actualmente. A tal fin, el proyecto se basara en las experiencias
a nivel mundial del Consenso de Copenhague de 2004, pero adaptandolas al contexto de
Ameérica Latina y el Caribe.

Un aspecto clave de este proceso es la identificacion de los principales desafios que
encara la region. Por medio de un sondeo electronico entre aproximadamente 1800 perso-
nas de toda la region se han identificado los siguientes diez retos: pobreza y desigualdad,
educacion, democracia, falta de infraestructura, violencia y delincuencia, administracion
e instituciones publicas, problemas fiscales, empleo y seguridad social, salud y medio
ambiente. Un grupo de especialistas preparara una serie de “propuestas de soluciones” y
“puntos de vista alternativos” en los que se delineara el alcance de cada uno de los proble-
mas, las soluciones viables y su alcance, asi como los costos y beneficios correspondien-
tes. Posteriormente se presentaran esos trabajos a un panel de economistas altamente
reconocidos, que tratara detenidamente y clasificara las posibles soluciones durante una
mesa redonda que tendra lugar en San José de Costa Rica entre el 21 y el 25 de octubre
de este ano. La clasificacion final sera el conjunto de problemas que, en opinién del panel
de economistas, se podra acometer con el mayor grado de eficiencia.

Para mayor informacién sobre la Consulta de San José visite nuestro sitio web:
http://www.iadb.org/res/ConsultaSanJose/index.cfm

Red de Centros de
Ameérica Latina y
el Caribe

El BID aprobd una subvencion para
cooperacion técnica por un monto de
$1.250.000 para la sexta fase de la
Red de Centros de Ameérica Latina
y el Caribe del BID, la cual financia
proyectos de investigacion aplicada
y contribuye al disefio de programas
de politicas en la region. En su nueva
etapa, la Red de Centros se concen-
trard en identificar y estudiar meca-
nismos de promocién de desarrollo
sostenible y en el mejoramiento de
las condiciones de inclusion social.
Entre los temas a tratar figuran el cre-
cimiento, la inversion y la creacion de
empleos; las organizaciones laborales
y las relaciones obrero-patronales, las
instituciones criticas para el mejora-
miento de la innovacion, la compe-
titividad y la productividad, la buena
gestion gubernamental y la inclusion.




