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INTRODUCCION

Todo tema relacionadeo con el sector publico trae
consigo grandes controversias, sea por la magnitud del
mismo o por la complejidad de sus funciones. En esta
ocasidn, se aborda un fase del desempeno del sector
publiico gue esta relacionado con el manejo de los
recurses del Estado. No,.desde el punto de vista de la
captacién de recursos, sino por el contrario de la
aplicacién de los mismos. Tampoco se hace énfasis en el
aspecto financiero de agquellos sino mas bien se adopta un

enfoque econdémico y por tanto glabal de la problematica

del gasto publico.

Durante mucho tiempo, la preccupacidén se centrd en
el praimer aspecto (la forma de captar recurscs), pero en
las ultimas décadas se estd bhaciendeo énfasis en el
segundo, es decir, en el gastc pulblico Yy  sus

repercusiones en Ltode ambito.

El trabajo se inicia resaltandc la importancia del
gasta pablico y su tratamientec (Capitulo I}, tras las
ceonsideraciones indiciales {punto 1.1) se hace una
justificacidn del tema (punto 1.2) y posteriormente la
exposicidén del problema a ser tratado (punto 1.3). Se
pone en c¢laro, el porqué de la aimportancia del gasto

publiceo, de su manejo y de sus resonancias en la sociedad

y en la eccnomia.

Fara or.entar el estudio., se describe el marco
Ledrico {(puntc 1.4) bajo el cual se haran los andlisis

pertinentes. Se expone la tesis de Wagner ({puntc 1.4.1)



que suponce una expansidén relativa continua del gasto
publico como consecuencia del proceso de desarrollo. Se
utiliza, como complemento, la teoria mdltiple de la
determinacién del presupuesto planteada por Musgrave
(punto 1.4.2) la que da una idea clara sobre el papel del
gobierno en la economia. Posteriormente, se menciona la
relacidén gque existe entre el marco tedrico y el trabajo
de dinvestigaciodn {punto 1.4.3). Asimismo, se hace
referencia a los factores determinantes del gasto publico

que han sido tomados en cuenta en estudios empiricos

(punto 1.4.4).

Luego, se expresan diversas preocupaciones acerca
del gasto publico (1.5), principalmente el porqué de las
fluctuaciones del mismo, lo que dard pie para formular la
hipétesis de trabajo (1.6), que esencialmente afirma que
el gasto publico no solo estd sujeto a variables
econémicas sino también a muchas otras de distinta
indole, entre Llas cuales estédn el crecimiento de 1la
poblacién, el grado de urbanizacidén, los gastos sociales
etc.; sefialando finalmente el objetivo del trabajo (punto
1.7) que se refiere a la identificacidén de Llas variables

mis reveladoras del crecimiento del gasto publico.

El capitulo II empieza haciendo referencia a un tema
importante y fundamental cual es el de la relacidn entre
Estado, Sociedad y Economia (punto 2.1), mencionando
también cual es la naturaleza del Estado capitalista. En
el siguiente punto (2.2), se hace una referencia acerca
de las primeras teorias sobre el papel del BEstado en 1la

economia. A grandes rasgos se describen los aportes



realizados por los miembros de las escuelas : mercantil,

clasica y neocldsica.

Se hace énfasis posteriormente, en la exposicidn de
la teoria general de Keynes (punto 2.3) con todo lo que
ello significa tanto para el inicio de la macroeconomia
moderna como para la justificacidén de la intervencidn del
Estado a través de una politica fiscal activa y por tanto
el uso de un instrumento esencial como es el gasto
piblico. Sin embargo, es necesario aclarar gque este
trabajo no se basa en la idea de que el gasto puUblico sea
utilizado Unicamente como compensador de las
fluctuaciones econdmicas habida cuenta de gque la realidad
actual es diferente de la ocurrida durante la crisis de
los afios 30. No obstante, los conceptos vertidos por
dicho autor son primordiales para toda investigacidn

econdmica y para la presente en particular.

Precisamente para ingresar a describir los sucesos
de estos tiempos, se desglosan las 1lineas tedricas
fundamentales de lo gque es el monetarismo, y el manejo
de la politica fiscal (2.4). Resulta de interés basico
conocer, lo que es una economia mixta (punto 2.5).
Reconocer 1los fallos del mercado gque permiten 1la
justificacidén de la intervencidén del Estado, como también
los fallos de este ultimo. Ademé&s del enfoque positive

que se le quiere imprimir al cualguier analisis de esa

intervencion.

El punto 2.6, se refiere a las cuestiones econdmicas

fundamentales que debe abordar el sector piblico, bajo la

optica de que la economia es el estudio de la forma en



que se aplican mediocs escasos para el logro de fines
maltiples. Se describen posteriormente, 1las funciones
principales del sector publico (punto 2.7). Para pasar
luego al enfoque que realiza la Economia del Bienestar
{punto 2.8) sobre Ia intervencidn del Estado en la
Economia y la disyuntiva entre equidad y eficiencia en el

momento de llevar a cabo las acciones del nismo.

El nuevo papel del Estado es un debate muy actual y
cruclial para el futuro de las economias que intentan
insertarse en el nuevo orxden econdmico internacional,

este tema se aborda en el punto 2.9.

La economia de 1los paises en desarrolleo (punto
2.10), interesa en sumo grado por estar ligada al
an&lisis posterior que versard sobre la economia de un .
pals que pertenece a ese ambito. En otras palabras el
estudio sobre 1la econpomia boliviana. Luego, resulta
pertinente un examen acerca de la crisis fiscal en
Latinocamérica (punto 2.11), para desembocar en lo que es
la politica econdmica neoliberal como respuesta a la
crisis econdmica de los paises en desarrollo (2.12). Se
da a conocer, por otra parte, la simblosis existente
entre el presupuesto y el gasto publico (2.13). vy
finalmente se habla de 1o dque es la politica fiscal y

cttales sus instrumentos (2.14).

La parte més concentrada del trabajo, se encuentra
en el capltulo III, el cual trata del gasto publico en 1la
gconomia boliviana. Empieza con la narracidén del periodo
de crisis (3.1) y el manejo de la politica econdmica. Se

confluye luego, en la descripcidn a grandes rasgos del



nuevo modelo econdmico, observando la existencia de los
periodos de estabilizacidn N reactivacién de la
economia(3.2). Es una sintesis de la nueva politica
econdomica. Se hace imprescindible también, conocer la
magnitud del sector publice en Bolivia (punto 3.3} del
cual se seflala la cuantia de su participacién en el valor
agregado y otros indicadores econdémicos y sociales due

desbrozan el terreno a estudiar.

Luego se muestra la forma de presentacion del
presupuesto general de la nacidén (punto 3.3.1} se
analizan las finanzas del gobierno general y su evoluciodn
durante los Ultimos afos. Se hace notar también que la
clasificacion presupuestaria no coincide con los
criterios econdmicos en base a los cuales se seflalan las
tareas que debe cumplir el Estado. En el siguiente

punto(3.3.2) se presenta la clasificacidn del presupuesto

puablico.

La importancia del Gobierno Central es resaltada en
el punto 3.4 por constituirse en la parte mas importante
del sector publico, ya gque sus gastos son de dgran
magnitud y cubren diversas actividades eclipsando asi a
cualquier otra institucidn de aquel sector. Se mencionan
posteriormente Jla estructura y las funciones del gobierno
central, mostrando sus finanzas de acuerdo a

clasificacidén presupuestaria.

Ulteriormente, sSe analizan las estadisticas del
gasto pablico en el espacio del gobierno central y desde

un punto de vista econdmico més gque financiero (punto
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3.5) se describen y analizan variables gue se Ppresume

influyen en dicho gasto, para su consiguiente operacion.

Una vez comprobado, el grado de asociacidn existente
entre las variables seleccionadas (3.6), se pasa a la
proposicién de un  modelo econométrico (3.7) que
esclarecerd el comportamiento del gasto publico en
relacidén con las variables independientes propuestas

debidanente seleccionadas.

En el analisls se resaltan : el comportamiento del
gasto ptiblico como porcentaje del producto interno bruto
(GP/PIB variable dependiente} cuya evolucidén evidencia
una tendencia decreciente a lo largo del periodo de
estudio. Y el comportamiento de variables
(independientes) como el grado de urbanizacidn que resune
la influencia de los aspectos demograficos, el producto
interno bruto per capita como parte de las influencias
del lado de prosperidad, el gasto publico destinado al
area soclal que capta las presiones por el lado de la

demanda de nmejoras sociales.

También se encara el estudio del gasto publico
destinade al &rea no social, el cual denota una gran
influencia sobre la variable GP/PIB en particular a
partir de la NPE. La variable inversidén también es
considerada, observandose una relacidén inversa respecto a

GP/PIB ya que una sube a expensas de la otra.

En términos generales, se muestra la influencia
sobre el gasto publico de factores no necesariamente

ligados a lo econonico (3.8). Se desmenuza el
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comportamiento y se mide la incidencia que tienen la
demografia, la urbanizacidn, la medida del bienestar
econdmico, y Ffundamentalmente los aspectos sociales como
la educacion y otros sobre el coeficiente que relaciona
al gasto puablico con el PIB. El analisis estadistico se
enriguece, con el tratamiento de los datos presentados en
forma de series de tiempo gue contemplan un periodo de

catorce afios (1980-1992).

Se dedicd el cuarto capitulo al estudio de las
repercusiones de la reforma estructural diferenciando
claramente dos periodos, el primero gque empieza con la
promulgacidn del DS 21060 y el sequndo que trata sobre la
profundizacién del programa de ajuste estructural a
partir de 1993. Mostrandose las consecuencias inmediatas
de las medidas del 0ltimo gobierno sobre la economia y el

Estade, asi como también los efectos previsibles en el

largo plazo.

Por ultimo, se seflalan las conclusiones respecto al
tema del gasto publico (Cap. V) y los factores que
determinan su crecimiento. Presentando una observacidn de
las influencias sociales, demograficas y de la
prosperidad de acuerdo a los objetivos perseguidos. Se
evidencia asi, la influencia de factores no econdmicos en
la determinacidén del Gasto publico en porcentaje del PIB.
Por otra parte, se resalta la importancia de tomar en
cuenta las influencias no econdmicas que se epncuentran en

el entorno del proceso de toma de decisiones en materia

de gasto publico.
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Por éupuesto, se pretende brindar evidencias que
orienten el tratamiento del gasto puablico, la elaboracidn
de politicas claras y acordes a la realidad. Y por otra
lado, se espera que prosiga el entusiasmo por profundizar
el estudio de un tema tan trascendente como es el Gasto
Pablico como parte importante de la intervencidn del
Estado en la Economia. Particularmente, estudios
referidos a paises en desarrollo con caracteristicas
peculiares en la conformacién de su estructura en Ilo

econdémico, politico y social.
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I PLANTEAMIENTO GENERAT

1.1 Consideraciones iniciales

A partir de los afios treinta, el Estado adquiere
mayor importancia, en la actividad econdmica, de la que
habitualmente era admitida por la teoria liberall. Las
finanzas publicas se constituyen en un campo apasionante
para el estudio, lo que contribuye tanto a la toma de
decisiones de politica econémica, como al control de los

recursos del Estado.

Aunque: el estudio del gasto pablico tiene
antecedentes en el siglo anterior, como se vera mas
adelante, es durante las dos Ultimas décadas cuando se
enfatiza en el analisis del gasto publico,
particularmente en lo que se refiere a sus efectos
redistributivos. En contraste con lo gque ocurria
anteriormente, cuando se daba mayor atencién al campo de
los idngresos fiscales aungue luego se analizaron

simultaneamente ambos aspectos del presupuestoz.

Se da comienzo, entonces, a la discusién sobre la
influencia del gasto publico en el funcionamiento de la
economia, por una parte como atenuador de las
fluctuaciones ciclicas, por otra COMO principal

instrumento del desarrollo socioecondmico.

\CYBOTTY, Ricardo y SIERRA, E. “El sector piblico en la planificacién del desarrollo *, Siglo XXI,
México 1973.
*pETREI A. Humberto. “El gasto ptiblico social y sus efcetos redisiributivos . Vozes Lida. Brasil 1987
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Sin embargo, cabe preguntar si es posible hablar de
la influencia del Ggasto puablico; sin conocer su
naturaleza, el proceso por el cual se genera, la dinamica
de su funcionamiento, la importancia que se le asigna
desde el punto de vista de los distintes enfoques de los
actores econdmicos y soclales y de acuerdo a la ideologila

vigente en determinado tiempo y lugar.

En efecto, se afirma que después de aportes tedricos
y enmpirico-cuantitativos, no se ha llegado aun a explicar
en forma satisfactoria lo que verdaderamente encierra el

proceso ¢gue antecede & las decisiones sobre el gasto

pﬁblico{
1.2 Justificacién del tema

He ahi la importancia del tema que se plantea en el
presente trabajo, la misma gue se enfatiza si se refiere
al estudic de los palises en desarrollo
{latinocamericanos),cuya caracteristica notable es la

amplia participacién del Estado al interior de sus
economias, donde se convierxte en el principal gestor del
sistema capitalistaq. Constituyese por tanto, el gasto
publico, en una variable estratégica de la politica
fiscal dentro de la politica econdmica global. El Estado
continua siendo importante a pesar del giro de las

economias domésticas hacia una economia de mercado

abierto.

3 PREMCHAND, A. y ANTONAYA, A. ~Aspectos del presupuesto ptiblico” F.M.L  Washington 1988.
7 LECHNER, Norbert. ' El debate sobre Estado y Mercado *
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En tal situacidén se hace necesario buscar una
explicaciéon del porqué de las £luctuaciones del gasto
piblico, pues ellas no derivan de una simple decisidn de
la autoridad gubernamental, de la Jjustificacion de
criterios de eficiencia econdémico-administrativos, o de
una decisidén de caracter politico-partidario de 1los
gobiernos de turno. Tampoco se deben a la influencia de

fendémenos aislados, pues no guardarian relacidon con 1la

realidad sociceconomica.

Es imprescindible, por tanto, delinear una
orientacidn tedrica y hallar pruebas empiricas que

permitan un mejor tratamiento del tema.

Por otro lado, hay que advertir que con la puesta en
vigencia de la nueva politica econémica en Bolivia, ¥
como parte de los programas de ajuste, se han sugerido
enormes restricciones a la acciéon del Estado en 1la
economia, con el argumento de redimensionarlo y reducirlo
a sus funciones esenciales. No obstante, cobra renovada
importancia el tema del gasto pGblico, pues es evidente
que los paises en desarrollo se enfrentan a problemas
como: restricciones sobre el gasto nuevo y la regulaciédn
de las reducciones correspondientes como parte de los
programas de ajuste econdmico. Ademas, deben reducir el
nivel de pobreza y lograr el crecimiento econdmico

mediante la redistribucion del gasto?

En sintesis, es posible sefialar gque son miltiples

los factores gque intervienen en el procesc de generacidn

3 PREMCHAND y ANTONAYA. Qbra citada
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de las decisiones que el gobierno debe tomar,
particularmente respecto al gasto piblico. Es
precisamente éste proceso el que debe ser sometido a
estudio, con el fin de encontrar las causas due

determinan el crecimiento del gasto publico.
1.3 Planteamiento del tema
1.3.1 Formulacidn del problema

Durante los afios 80, resalta la crisis fiscal tanto
en Bolivia como en los paises latinoamericanos. Y ellos,
igual que los organismos internacionales, han sefialado
que el déficit pdblico  ha superado los limites
razonables, recalcando la necesidad de aumentar 1los

ingresos y reducir los gastos del sector pﬁblicoa

$in embargo, en cuanto se refiere al gasto, es
posible cuestionar acerca de su manejo adecuado como
variable econdémica de vital importancia paxa la economia
del sector publico en particular y para la economia del
pais en general. Poxr lo tanto, ¢cdémo y cuanto se debe
reducir el gasto publico sin infringir leyes tanto en el
campo social, econémico como politico, y en otros

ambitos ?

Entonces, el problema consiste en gue no se conoce
la naturaleza del gasto publico. Por 1lo tanto no se

cuentan con criterios sélidos que orienten el manejo del

mismo.

SLERDA, Juan Carlos y MARSHAL, Jorge. “‘La crisis fiscal en América Latina ” CEPAL, 1989
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En el caso boliviano se afirma que es dificil
encontrar informacidén que pueda servir para analizar
exhaustivamente la politica del gasto7 y probablemente sea
asi, por que no existe una verdadera politica del gasto
publico o tal vez, ésta se circunscriba al campo de las

finanzas en pos del equilibrio.

Aqui cabe seflalar, que el gasto publico no debe ser
analizado sé6lo desde una perspectiva financiera ignorando
la fisiologia de su entorno. El cual, sin lugar a dudas,
influye directa o indirectamente sobre las cantidades

absolutas' del gasto y le da dinamismo a tiempo de

relacionarse con otros factores.
1.3.2 Sistematizacion del problema

Existen maltiples factores que influyen en el
accionar de la variable gasto publico, haciéndose
necesario, para efectos del trabajo de investigacidén y en
términos generales, relacionar dicho gasto con tales

factores, de acuerdo al siguiente planteamiento

algebraico:

GP = f (ANS, GNE, EDU, URB, PFOB, ......... )

donde, GP es el gasto publico que esta en funcidn de
miltiples factores de diversa indole como los gastos

destinados al ambito econdmico(ANS), los gastos no

"COMBONY, Javier y DELGADILLO, Maria Félix. “‘La politica fiscal en Bolivia y su relacién con Ja
politica econémica . UDAPE (Anilisis Econémico Vol. 6), 1993.
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economicos (GNE), los gastos sociales (EDU), la
urbanizacién (URB), el crecimiento de la poblacidn(POB),
etc., de las cuales se seleccionaradan las variables méas

significativas para su posterior analisis.

1.4 MARCO TEORICO

1.4.3 La Tesis do Bdolph ﬁagnara
La tesis de Wagner supone una expansién relativa

continua del gasto publico como consecuencia del proceso de
desarrolle. Entonces, a medida gue una socledad se
industrializa, el conjunto de . relaciones sociales,
comerciales y Jjuridicas se hace mas complejo en el seno de
esa sociedad. Por tanto, el gobierno desempefiard un papel
mas prominente en la creacion y funcionamiente de las
instituciones con gue se intenta controlar esta complejidad.
Estas funciones normativas y protectoras del Estado

produciran el aumento de los presupuestos publicos.

Wagner también estimaba gue muchos productos publicos
son elasticos con respecto al ingreso, de forma gue durante
periodos de rapida industrializacion, y por tanto de
crecimiento de la renta, aumentara el gasto publico. Si el
gasto publico es elastico con respecto al ingreso, el
crecimiento de ese ingreso explicara en parte la tendencia

creciente del gasto publico.

La industrializacién, la urbanizacién y los cambios
demograficos .se traducirdn en un mayor gasto publico a

medida qgue el sector gubernamental reacciona ante estos

8 WAGNER, Adolph, “Finanzas Pablicas” Leipzig 1890
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procesos creando la infraestructura necesaria para 1la
urbanizacién y la industrializacién y elaborando nuevos

planes que hagan frente a los costos sociales que entrafia la

vida urbana.

La consideracién de la actividad financiera del sector
publico en la obra de Wagner se caracteriza, ante todo pox
su deseo de abarcar totalmente el proceso de ingresos Yy

gastos piblicos al que se refiexe su contenido.

La teoria wagneriana contempla al gasto publico como
una parte fundamental de la produccién total del pais, esto
es, como una parte de la actividad econdémica. Poxr tanto, 1la
explicacién del gasto publico debe hallarse en los cambios

de estructura econdmica de la gue forman parte.

Todo proceso de desarrollo econbémico, al afectar a la
estructura econdmica de la sociedad, provocara alteraciones
en la composicién de la produccidon publica y privada y
compete analizar a la teoria del gasto publico. Ademas de
esta teoria- del gasto publico, es preciso estudiar 1la

cobertura de este gasto publico.

Para Wagner, la peculiaridad de la produccién puiblica
reside en que precisa de una financiacidén especifica
(diversa de la actividad econdmica privada) y que debe
gobernarse por un doble principio : El puramente fiscal que
supone existente una distribucidén equitativa de la renta
nacional :; tal principio 1lleva al impuesto proporcional

sobre la renta ; y el principlo politico social.
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Toda vez que la distribucidén de la renta nacional no es
equitativa, tal y como se determina en la actual
circunstancia historica por las fuerzas del mercado, se
concluye que el impuesto progresive debe corregir esta

desigual distribucién.

El principio puramente fiscal esta basado sobre el
supuesto de que la distribucidén de la renta wvigente es la
justa. El papel de la imposicién es el trato igual o el
mantenimiento del estado vigente de distribucidn. Por tanto
se requiere la imposicién proporcional. Aceptando la
proposicién de una curva decreciente de utilidad de la
renta, concluye gue esta tendria como resultado un
sacrificio proporcional menor para los contribuyentes de

renta alta que para los de renta baja.

El principio politico social (o del bienestar social)
estd basado sobre el supuesto de que el Estado deberia
corregir la distribucién de la renta tal como esta
determinada por las fuerzas de mercado. La imposicidén de
acuerdo con la capacidad de pago, dentro del contexto del
principio del bienestar social, deberia tener como resultado

el sacrificio igual aplicando la imposicidn progresiva.

Wagner resaltd, también, la importancia del vinculo que
existe entre el PIB y el gasto publico. Lo que se interpreta
habitualmente como una participacidn del gasto publico en

el PIB en constante ascenso a medida que aumenta la renta

per capita.

El desfase de la productividad es también sefialado como

una de las causas del crecimiento relativo del gasto
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publico, por ejemplo en términos de tecnologia, el sector
privado es mas susceptible de mejoras de productividad que
los sexvicios publicos gue tienen una intensiva mano de

obra.

Bajo la tesis de Wagner, se han sefialado diversas
explicaciones del crecimiento del gasto publico como las
influencias demograficas; influencias sociales; influencias
de la prosperidad de una econdmia; influencias en cuanto a
las limitaciones al crecimiento del gasto publico gque emapan
del lado de la oferta, a sea las limitaciones financieras;
influencias de la tecnologia y; las influencias politicas y

administrativas.
1.4.2 E1 planteamiento de Richard A. Mi.Isg.T:u'a.ve9

Musgrave enuncidé su teoria miltiple de la detex-
minacién del presupuesto formalizando el papel del gobierno
y distinguiendo tres funciones principales para el mismo. a)
la funcidén de satisfacer las necesidades publicas que esta
relacionada con la asignacidén de recursos, b) la funcidén de
redistribuir la renta (ingreso) nacional y, c) la funciodn de

contribuir a la estabilizacidn econdmica.

Abarca, por tanto, aspectos de politica £iscal de
estabilizacidén de la economia, como también el tratamiento
de los efectos de la politica presupuestaria sobre la
distribucién de la renta y la riqueza y el estudio de los
problemas que plantea el proceso de satisfaccion de las

necesidades publicas.

7 MUSGRAVE, Richard A. "Teoria d¢ la Hacienda Piblica” Aguilar 8. A., Madrid 1969
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El presupuesto destinado a la funcidn estabilizacidn
se estabilizaria a laxgo plazo ya gque los superavit
generados durante los afios de prosperidad compensarian los
déficit creados durante los afios de recesidén. El presupuesto
destinado a la redistribucién del ingreso también se
equilibraria, ya que algunos individuos pagarian mas de lo
que se gastaria en los servicios que reciben, mientras que
otros pagarian una cifra ihferior a la contribucidén media
necesaria para cubrir el gasto de esa rama. La seccidn de
asignaciones seria la tnica con un gasto positivo aflo tras
afio, gasto que se cubriria con los ingresos ordinarios. Este
desglose es Util porgque pone de relieve los objetivos
econdémicos que el gobierno desea promover y los enlaza

explicitamente con el documento presupuestario.

La tarea de conocer los efectos econdmicos provocados
por los programas de ingresos y gastos publicos, es
utilizada segin Musgrave para programar los medios mas
eficaces con el fin de lograr los diversos objetivos que la
sociedad persiga. Se trata de lograr una visidén de la
actividad financiera que permita gestionarla eficazmente. En
otras palabras, la teoria de la actividad £inanciera se

enfoca bajo el aspecto de la planificacidén econdmica.

Al enfrentarse el Estado con un cierto nimero de
funciones separadas pero interrelacionadas entre si,
Musgrave recalca la importancia de las tres funciones que
deben orientar la gestidén financiera publica para asi poder
variar la asignacion de los recursos econdmicos, practicar
los reajustes en la distribucién de la riqueza y de la renta
nacionales y, a la vez, mantener la estabilidad econdmica.

Por tanto, considera al sector plublico como un sector
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auténomo. Puesto gue las tres funciones a las que sirve el
presupuesto son diversas, se supone al discutir cada una de

ellas que las otras dos alcanzan su propoésito.

Funcién de asignacidén de recursos

La teoria de la rama de los servicios debe determinar
las condiciones optimas | que deben cumplirse en la
satisfaccién de las necesidades sociales y preferentes, lo
que se constituye en el problema fundamental planteado por
la actividad financiera. Para tal efecto deben resolverse
dos cuestiones: primero, la revelaciodn de las preferencias
individuales acerca de las necesidades socilales, cuya
solucién debe buscarse en una especial estructuracién del
proceso de adopcién de decisiones publicas sobre el
presupuesto gue pasa a constituir, ante los fallos del
mercado, el método por el cual se puede inducir a una
revelacién de preferencias individuales sobre las
necesidades sociales. Segundo, la inexistencia de una unica
solucién éptima que satisfaga las necesidades soclales. Aun
si se suponen reveladas las preferencias personales por los
bienes publicos, las caracteristicas de tales bienes hacen
que no sea posible elegir una Gnica solucién oSptima para la
satisfaccién de esas necesidades, dade qgue todos los sujetos

deben consumir la misma cantidad de servicios publicos a

precios diversos.

Funcion de distribucién de recursos

En esta funcién los programas de ingresos y gastos
piblicos deben Jjuzgarse y seleccionarse en oxden a su

capacidad para lograr los pretendidos reajustes en la
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distribucidén de la renta y riqueza nacionales. Para esto
debe tenerse en cuenta: la practica de una politica
distributiva con minima interferencia en el funcionamiento
del mercado, respecto de las otras politicas alternativas de
redistribucidén ¥y ; una mayor capacidad potencial de las
medidas fiscales para afectar a todos los miembros de la

sociedad, respecto de las politicas alternativas.

El diferenciar las ramas de servicios y 1la de
distribucién se hace c¢on 1la finalidad de asegurar una
formulacidén mas eficaz del presupuesto y admitiendo 1las
dificultades de la tarea. Y en el caso de la distribucién
se busca definir un estado justo de distribucidn, antes de

satisfacer las necesidades sociales.

funcién de establlizacidn de la actividad econdmica

La teoria de la hacienda compensatoria es la que se ha
construido como parte integrante del andlisis macroecondmico
moderno que ha identificado, para la rama de estabilizacidn,
tres reglas mediante las cuales ajustar los gastos totales y
el nivel de produccién. La primera, es elevar el nivel de
demanda, cuando predomine el paro, para crear el gasto capaz
de absorber la produccidén de pleno empleo ; La segunda, es
reducir el nivel de demanda, si predomina la inflacién, para
que los gastos totales no excedan de la produccidédn factible
a los precios corrientes ; y finalmente generar la demanda
precisa para equilibrarla con el desarrollo de la capacidad
de produccidn a lo largo del tiempo, de forma que se logren

el pleno empleo y la estabilidad de precios.
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El propoésito que anima a esta divisién de funciones
presupuestarias, es evitar la confusidén de objetivos al

seleccionar y ordenar los programas de ingresos y gastos.

1.4.3 El marco tedrico y su relacidn con el trabajo de

investigacidn

Los aspectos principales de la tesis de Wagnexr, en los
cuales se basa el trabajo de investigacion, se describen en

los siguientes puntos.

a) El trabajo se apoya principalmente en la proposicidén de
una expansion relativa continua del gasto piblico como
consecuencia del proceso de desarrollo. En otras palabras
el gasto publico crece de manera constante en forma
extensiva, cada vez con mas administraciones ; y en forma

intensiva, cada vez con mé&s actividades que realizar.

b) La idea, ligada con la anterior, de buscar la
explicacidén del crecimiento del gasto piblico en el
proceso del desarrollo de una economia. Por tante, el
gasto piOblico se explica en los cambios de la estructura

econdémica de la que forma parte.

C) El considerar a la actividad del sector publice como
parte de la actividad econdmica nacional. De tomar al
gasto puablico como parte fundamental de la produccién

total del pais.

d) El enfoque de Wagner, abarca el total del proceso de
ingresos y gastos piblicos, por lo cual se estudia la
cobertura de dichos gastos tratando de contemplar la

mayoria de ellos. A este andlisis contribuye, asimismo, la
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orientacidédn obtenida del estudio de Musgrave sobre las
funciones del presupuesto piblico.

@) Estd presente también, la suposicidn de una distribucidn
equitativa de la xenta nacional. Asi se considera al
resultado definido por la actuacidn del mercado.

£f) EL analisis empirico presentado en el documento de la
tesis, se ha centrado en los factores determinantes del
crecimiento del gasto publico a manera de confirmar las
lineas generales de la tesis de Wagner. Factores no
econémicos como las influencias demograficas y las

influencias de los gastos sociales.

Los aspectos principales tomados de la teoria de

Musgrave son

2) La teoria miltiple de la determinacidén del presupuesto.
El desglose propuesto es de mucha utilidad al ponexr en
relieve los objetivos econdmicos que el gobiexrno desea
promover y al sexr estos enlazados explicitamente con el
presupuesto. Al respecto, los datos que se analizan en el
trabajo de investigacidn se extraen de los presupuestos
publicos del Estado.

b} El planteamiento de buscar la solucidén al problema de la
revelacidn de preferencias individuales en cuanto a los
bienes plblicos, en la estructuracién del proceso de
adopcidn de decisiones publicas sobrxe el presupuesto
publico.

C) La inexistencia de una unica solucidn optima para la
satisfaccidén de las necesidades sociales.

d)} La propuesta de abarcar tanto, la asignacidén de recursos
entre usos publicos y privados como, el problema de la

estabilizacidén de la economia. Esto se hace posible en el



27

trabajo distinguiendo los gasto de naturaleza econdmica y
gastos de naturaleza no econdmica.

e) El tratamiento de la problemidtica de las finanzas
publicas dentro del contexto del proceso de desarrollo
econdmico. Al hablar de la politica fiscal de
estabilizacidn, se esta haciendo referencia a la
aprehensién del desarrollo econdmico, ambiente en el cual
se busca la explicacién del crecimiento relativo del gasto
puablico.

f) El considerar al gobierno como un sector autdnomo,
posicién similar a la adoptada en el pensamiento
wagneriano.

g) La idea de partir de la existencia de un grupo politico
y tratar de analizar los programas Optimos de ingreso y
gastos publicos.

h) La definicién del papel del gobierno en la economia,
para el cual se definen tres funciones presupuestarias
diversas, de manera ¢ue al analizar cada una de ellas se

supone que las otras dos alcanzan su propdsito.

Para. llevar adelante un estudio de las dimensiones
del gasto publico, tratar de conseguir mejores resultados
y hacer més comprensible su tratamiento es preciso

sefialar aspectos fundamentales gue se adscriben al marco

tedrico presentado.

a) Se debe tener presente que el Estado ha jugado y juega
un papel importante en los paises en desarrollo, pues
ha sido el impulsor y ha sentando las bases para el
desarrollo de una economia capitalista en éstos paises.

El Estado debe también asumir el rol de integrador de
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la sociedad en forma conjunta con todos los actores
socioecondmicos dada la realidad actual.

b} Poxr tanto, frente a la g¢globalizacidén de la economia,
los paises se insertan en el nuevo oxden econdmico
internacional no solo por medio de alguin sector de la
economia, sino mas bien, es la sociedad en su
integridad la gque busca introducirse en la economia
mundial®®.

c) No se puede considerar, gue el gasto poblico es como
el consumo privado y estd determinade por el nivel de
ingreso11 solamente, aungue este nltimo puede
constituirse en una importante restriccidén. O que el
gasto publico es Unicamente un instrumento exodgeno de
politica que influye en el nivel de ingreso nacional?,

d) Se debe tener presente la idea de que el gasto publico
estd determinado por, recibe la influencia de, o es
orientade  por los requerimientos del desarrollo
socioecondmico.

€) Dichos reguerimientos, pasan por un proceso de
decisiones fiscales llievado a cabo por las
instituciones del [Estade y 1ldgicamente en aquel
participan todos los actores socliales y econdmicos que,
se¢ supone estdn inmersos en un sistema democratico.

f) Seguramente influirdn en el Gasto pliblico otros
factores, estén o no incluideos en un plan glokal de
desarrollo. Estos son los factores del entorno del

proceso de toma de decisiones fiscales.

" LECHNER, Norbert. obra citada
1 Es1o sepiin la hipétesis de Wagner, A. “Finanzas ptblicas " Leipzig, 1890

* De acuerdo a lo planteado por KEYNES, Jehin ; en “Teoria General de la Ocupacién, el Interés y ¢l
Dinero ', F.C.E., México
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g) Las cifras del Presupuesto General de la Nacidén no
deben ser tomadas friamente para su estudio, porque en
realidad ellas son la expresidédn final del fendmeno a
ser estudiado, el de la naturaleza del gasto publico ¥y
su proceso de formacién. En otras palabras, detras de
las cifras estan los verdaderos fendémenos econdomico -

sociales que motivan la presente investigaciodn.

1.5 Estudios empiricos

Estudios empiricos basados en la teoria wagneriana
mencionan, entre los factores determinantes del gasto

puiblico, los siguientes”:

a)Influencias demogréficas: se sefiala al numero de
habitantes, la rapidez de su crecimiento, la distribucidn
por edades y la concentracién geografica como posibles
explicaciones de la expansidn del sector publico.

b)Influencias sociales: se han subrayado las
diferentes necesidades sociales de la comunidad expresado
en términos de demanda.(educacién, salud, saneamiento
badsico, etc.)

c)Prosperidad: con independencia del crecimiento del
volumen absoluto del ingreso, es probable que la
distribucién del mismo ejerza también cierxrta influencia
sobre el gasto plblico.

d)Limitaciones financieras: varias fuentes han
. sefialado las limitaciones al crecimiento del gasto
publico que emanan del lado de la oferta. A partir de un

estudio de los paises en desarrollo y de los limites a

13TAIT, Alan y DIAMOND, Jack. obra citada
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que esta sujeta la tributacién, se ha subrayado la
influencia del sistema impositivo sobre el gasto.

e} Tecnologia: el efecto profundo que la
transformacién tecnolégica ha tenido sobre la estructura
de la economia y sSu organizacidén social, conlleva al
menos un efecto indirecto sobre el crecimiento del gasto
plblico. También se ha sugerido gque, la tecnologia ha
aumentado la escala eficiente incluso en los servicios
facilitados poxr el sector publico. Ha afectado también a
la distribucién de la produccidén dentro de la economia.

f)Influencias politicas y administrativas: también
se ha estimado que la ideologia politica del momento
parece influir mucho como factor determinante del
crecimiento relativo del sectoxr publico, sin embargo
otros guitan importancia a este factor. También se han
debatido los efectos de los cambios de la estructura
politica sobre el crecimiento y la evolucidn cronoldgica
del gasto publico. Por otra parte, se ha subrayado el
grado de concentracién del gasto al nivel de gobierno
central, lo que podria llamarse “proceso de
concentracidn”, como posible factor determinante del

crecimiento global del gasto piblico.

También se ha estudiado atentamente el proceso
administrativo para determinar su influencia sobre el

crecimiento del gasto publico.

Como complemento de este movimiento de ampliacidn de
la gama de explicaciones causales del crecimiento del
gasto publico, se ha registrado la tendencia a subrayar
la importancia de desagregar el gasto total en categorias

homogéneas y de explicar la participaciédn relativa del
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gasto publico en la economia segun la variacion de su

composicion.

1.6 Formulacién de interrogantes acerca de la

problematica del .gasto publico

Considerando, que el Estado ha Jjugade un xol
preponderaﬁte en el desarrollo econdmico de los paises de
América Latina vy, la Aimportancia que le asigna la
politica econémica neoliberal. Por otra parte, en el caso
poliviano, habiéndose basado el actual modelo econdmico
en el equilibrio de las finanzas publicas, y siendo
financiado <con recursos de las principales empresas
estatales. Resulta congruente preguntar si: ;dentro de la
politica fiscal, al gasto pOblico se le ha otorgado, en
el campo de la investigacidén econdmica en particular, la

importancia gque en la simple revisién de los hechos

podemos palpar?.

El gnorme caudal de experiencias sobre el
tratamiento del gasto piblico, en diferentes paises con
distintas realidades, parece responder negativamente a la
pregunta lanzada anteriormente. Y se plantean muchas y
diversas interrogantes en tornmo a la naturaleza,

estructura y oscilaciones del gasto publico.

En términos generales surge la pregunta: ¢a que se
deben las fluctuaciones del gasto publico a lo laxgo del
tiempo?, cestara, gsa variacién, en manos de las
autoridades politicas del gobierno o© de los técnicos
profesionales especializados en finanzas publicas?, ¢se

puede endilgar a la politica £iscal activa la dinamica
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que adquiere el gasto publico?, cel actual modelo
econdmico tomard en cuenta todos los factores gque inciden
en el gasto, para elaborar la politica fiscal?, o
simplemente se encerraran en aspectos técnicos

financiero - contables?.

¢La planificacidén se la hace a un nivel demasiado
abstracto gque no permite ver la realidad socioecondmica?,
¢la teoria no permite abarcar también las necesidades
sociales? ;sera imposible percibir los problemas sociales
desde la optica de la economia?, ¢(En base a que criterios
se pueden tomar decisiones para aumentar © disminuir el
gasto publico?. Concretamente, ;a que se debe gque el
coeficiente del gasto publico respecto al PIB , se

incremente o disminuya en el transcurso del tiempo?.

1.7 Hipdtesis de trabajo

Existen diferentes factores, de naturaleza econdmica
y de naturaleza no econdmica, que influyen en el
crecimiento del gasto publico en términos globales y en

el coeficiente del gasto publico respecto al PIB.

Esos factores, podrian ser identificados y descritos
en cuanto & su comportamiento e incidencia en el proceso

de las decisiones fiscales acerca del gasto publico.

En efecto, se estd frente a un proceso en el gque se
observa la confluencia de factores de diversa indole:
econdmicos, sociales, politicos, demograficos etc. que
muestran un amplio panorama de estudio y al mismo tiempo

lo complicado que es tratar de describir su
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funcionamiento y explicar los resultados que emanan de él

dando lugar a las decisiones gubernamentales sobre gasto.

S6lo estudiando y comprendiendo ese proceso de
gestacidn, se podra tener una idea aproximada de porgué

varia el gasto publico.

Todo lo indicado anteriormente significa gque, ademas
de los  aspectos econdémicos ya estudiados deben
introducirse otros, gue también podrian tener importancia
en la determinacidn del gasto publico ya sea en forma
directa o indirecta. Se propone en otras palabras el
analisis del funcionamiento de una institucidn social,
cual es, el proceso de decisiones fiscales' o 1lo gque es
lo mismo, en una dimension amplia, la explicacidén de un
proceso historico complejo como es la creciente
importancia del sector publico y su papel cambiante

dentro de la economia.

Por otro lado se podrian enfocar los problemas, no
solo estudiando las caracteristicas del proceso de
decisiones fiscales sino también por medio del estudio de
los factores del entorno que probablemente incidan en las

preferencias individuales.

1.8 Objetiveos y alcances

El trabajo se orienta hacia la busgqueda de las
causas del crecimiento del gasto pablico. Estudiando no

solo los aspectos econdmicos sino también los aspectos no

HTAIT, Alan y DIAMOND, Jack. “‘El erecimiento del gasto pablico *', FMI, Washington, 1988
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econémicos que lc¢ conforman. Pues cualquiera que sea la
evolucidén del ga:to publico, persisten en su estructura
ciertos aspectos jue pueden ser la causa primaria de las

variaciones ocurridas.

Ademés se pretende la investigacién de lo que se
haya hecho en el tratamiento de un tema tan complicade
como es el del Gasto Publico. Por otro lado se tratara de
reunir informacidén para el caso boliviano. Establecer una
base de datos adecuada para su estudio, ordenar la
informacién, buscar relaciones entre los datos del gasto

publico y otras variables.

Lo que dard lugar, a simplificar las ideas respecto
al tema, ordenar y sistematizar el trabajo, emitir
criterios, definir conceptos, etc. con el fin de aportar
a2l conocimiento de nuestra realidad y orientar a Jlos
diferentes actores econdmicos sobre el manejo de los

recursos del Estado.

Se debe considerar también, como sefialan
investigadores del FMI, que la Ainvestigacidén sobre el
gasto publico se halla todavia en la fase preliminar de
la formulacidén de hipdétesis de investigacidén. Por lo
tanto los objetives de la investigacién cuantitativa
deben ser mas modestos, es decir ordenar, simplificar y

sistematizar las ideas sobre los factores determinantes

del gasto pﬁblico“.

15TAIT, A. Alan y DIAMOND, JACK., "El erecimicnto del gasto pitblico” , FMI Washington, 1988



II Antecedentes tedéricos scbre el papel del Estado en

la Economia
2.1 Estado, Sociedad y Economia

Para entender en su verdadera dimensidén la
problematica del gasto publico, es imprescindible conocer
méas acerca de la institucidn que realiza ese gasto, el
Estado. En ese sentido, se deben plantear las siguientes
interrogantes : cqué es el Estado ? ccobmo  esta
conformado ? ;cudl es su rol en la economia y en la
sociedad? - (Cuél es la naturaleza del Estado 7.
Consiguientemente, se debe estudiar también la relaciodn
entre Estado, sociedad y economia, gue es un tema dque

despierta acalorados debates en todos 1los circulos

académicos.

El pensamiento tradicional occidental tiende a ser
societalista. Conceptualiza al Estado como un producto de
procesos de tipo social ; se concluye gque en un orden
causal la sociedad produce al Estado, éste aparece como

regulador, con funciones de control externo.

La linea liberal pluralista sefiala una primacia de 1la
sociedad sobre el Estado. No es una visidén politicista

sino que ve la raiz del Estadoe en la sociedad en

conflicto.

Por <criticas al interior del mismo tipo de
pensamiento, en la actualidad existen conceptos opuestos
acerca del Estado. Es el Estado el que configuraria a la

sociedad, el Estado puede automatizarse de toda
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determinacidn de la sociedad. Este es un analisis que se

basa en la realidad de la periferia capitalista.

Por otro lado, existen punteos de vwvista como el de
Marx gue plantea al Estado como una unidad de
determinaciones miltiples, qgue recoge dentro de su
condensacidén elementos gque corresponden tanto a la

estructura comeo a la superestructura.

El estructuralismo en contra de la anterior posicidn,
ve al Estado como una unidad especifica en el contexto
estructural cuyas relaciones lo determinan. Se trata de
deducir al Estado, sus funciones y caracteristicas, a
partir de las relaciones econdmicas capitalistas. Se
teoriza a partir del ambito de la circulacidén de la
economia ; donde la igualdad en el mercado se relaciona

con la igualdad juridicam.

Otra forma de ver al Estado es a partir del nivel
propio de produccidn y reproduccién de las relaciones

sociales.

Elmar Alvater”, trata de respondexr céme se combina
una sociedad integrada por mibltiples unidades de capital
y el papel gque cumple el Estado. Se alude al Estado como
capital ideal total frente al capital real fragmentado en

unidades de capital.

18 No obstante (punte  2.9), resalta la contradiccidn entre un sistema democratico donde todos son iguales y una
econamia de mercada donde cada ser humano adguiere valor de aciterdo a su capacidad de demanda

" PORTANTIERO, Juan Carlos. “‘Estado y Sociedad
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Poulantzas'® llega a la siguientes conclusidnes en
cuanto a la relacidén entre Estado, sociedad y Economia :
La economia no es autorreproducible en si misma, existen
también otro tipo de relaciones. Las relaclones entre
economia y Estado no son relaciones de exterioridad
respecto a las relaciones de produccidén y reproduccidn.
El Estado capitalista debe representar a largo plazo el
intexrés politico del conjunto de la burguesia bajo la

hegemonia de una de sus fracciones.

Por tanto el Estado seria una condensacidn material
de una relacidn de fuerzas entre clases y £fracciones de

clase. No es cosa, ni instrumento, ni sujeto esencial.

Se wvuelve a una visidn societalista del Estado pero
con dos restricciones : 1} el concepto de sociedad tiene
que ser trabajado y no reducido a la economia y, 2) el
Estado, aparece no sélo como integrante de la sociedad si

no también como un nivel constitutivo de la misma.

Otro tipo de enfoque, realiza un Analisis del Estado
en sitnaciones de dependencia, de caplitalismo tarxdio y
dependiente. Donde se trata de categorxizar distintos
tipos de sociedades capitalistas de acuerdo a su
emergencia en el mercado mundial. Paises de capitalismo
oxriginario ; Paises de capitalismo tardio ; palises de
capitalismo tardio y dependiente ; y paises de tipo

agrarxio, <c¢olonial. Los dos nltimos serxlian el texcerx

mungdo.

'3 Mencionado en Portantiero, 1. C. , obra citada
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es de capitalismo tardio y dependiente se
os elementos de tipo econdmico - soclial:
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. . . __19
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1° portanticro, Juan Carlos. Obr
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1 .
' Bs necesario establecer u

eitada
. , M
papel del Estado en la politica econdmica

¢ diferencia entre : Estado, que es una parte de la organizacion politiea y se

constituye en cl instrument. ccniral del poder y Organizacién Politica de la sociedad que se refiere al

conjunto de mecanismas por

edio de fos cuales sc ejerce el poder politico.



39

el poder es ejercido también por otras organizaciones que
estéan en relacidn estrecha con el Estado pero sin llegar
a fundirse con él. Entre ellos estéan por ejemplo los
partidos politicos, grupos de presién entidades

religiosas, etc.

El poder del Estado se manifiesta a través de
aparatos que se resumen en dos cuerpos : Un cuerpo de
instituciones del aparato represivo y un cuerpoe de
instituciones del aparato ideolégico”. En la practica
existe un aparato econdmico constituido por instituciones
a través de las cuales se da la accidén del Estado en la
economia. Esté formada por agencias, dinstituciones y
empresas a través de las cuales el Estado participa en la
produccidén, acumulacidn, financiamiento y distribucidn, vy

también en la regulacién del comportamiento de los

. 23
agentes eCconomicos .

En el Estado se manifiestan las condiciones basicas
del funcionamiento de la sociedad, que son condiciones
econdmicas y relaciones de propiedad. Los cambios en
estas relaciones dan lugar a la evolucidn del Estado. Es
una relacidén dialéctica. La base econdmica no es

totalmente autdnoma.

En el capitalismo, las relaciones entre el Estado, la
sociedad y la economia son distintas de las observadas en
sociedades anteriores. El rasgo mas saliente es la

separacidén entre el Estado y la economia (propiedad

2 Seaiin ALTHUSSER, citado por RAMOS, Pablo en “EL Papel def Estado en la Politica Econémica
B R AMOS, Pablo, obra cihiada
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privada) . La sociedad capitalista productora de
mercancias determina que las relaciones entre los hombres
se establezcan a través del intercambio de las mismas.
Los hombres pueden expresar libremente su voluntad en el
acto de cambio. La propiedad privada es mdévil, destinada
al cambio mercantil y esta 1libre de wvinculaciones
politicas. El Estado debe proteger la propiedad privada

en general sin reconocer privilegios especiales.

La legitimidad del Estado capitalista se sustenta en
la soberania popular, en el acuerdo de voluntades de
hombres libres e iguales. La clase dominante para
conguistar y consolidar su poder, tuvo la necesidad de la
apariencia de un Estado que surge por voluntad colectiva.
Por tanto, una sociedad aindividualista requiere el
establecimiento de un orden Jjuridico gque garantice 1la
existencia independiente del individuo y asegure los

intereses generales.

El consenso del pueblo se traduce en la sujecidén al
derecho, en el respeto a la ley. El derecho de propiedad,
gue esS un interés privado, se impone como interés general

y el Estado asi lo defiende, aungue solo unos cuantos

sean propietarios.

Por ello el Estado tiene un carédcter dual® : Por una
parte, es un instrumento de las clases dominantes y por
otra, aparece como una esfera del Ainterés universal.
Surge asi el concepto de autonomia relativa del Estado

capitalista que no se reduce a la relacidén entre la base

# RAMOS, S., Pablo, Obra citada
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¥ la superestructura, sinoc que debe considerar también la

separaciodon de la sociedad civil y el Estado.

La autonomia relativa y la unidad se correlacionan.
El Estado posee una autonomia relativa frente a las
clases dominantes en la medida en gue alcanza una unidad
propia. Por otra parte logra unidad institucional en la

medida en que es relativamente autdédnomo de esas clases.

En los paises atrasados, Jas clases sociales
capitalistas estan en procesc de formacidn, la autonomia
relativa tiene caracteristicas especlales. Las c¢lases
dominantes establecen componendas sin perspectivas ni
solidez. Existe una mayor autonomia relativa del Estado,
el cual se convierte en sujeto y promotor del desarrollo
econdédmico. Ademas, las c¢lases dominadas tratan de

convertir al Estado en su defensor.

El Estado capitalista es un producto de la sociedad y
forma parte de ella. El poder es utilizado por otros
agentes para influir sobre él y luegoe a toda la

colectividad.

Por una parte, el Estado expresa las relaciones de
podexr entre las diversas clases, de acuerdo a intereses
particulares. Es un agente activo pero ne es el sujeto
del proceso social. Por otra parte, en un papel pasivo,
el Estado es receptor y cumplidor de decisiones que se
adoptan por encima de él. También actda como arbitro o

agente mediador entre clases y fracciones de clase.



El estado, no es un instrumento ni un ente totalmente
auténomo ya gue sus acciones no se subordinan en forma
directa a los grupos hegeménicos, tampoco son neutrales

ni aplicadas a todos por igual.

Por tanto la politica econdémica del Estado es en
esencia el resultado de la lucha de <clases y sus
fracciones. Pero la lucha no es neutral pues tiene un

signo especifico gue es el de las clases dominantes.

Pero, por otra parte, la politica econdmica no
consiste en responder a las exigencias sélo de las clases
sociales dominantes, no es una simple administracidén de
la coyuntura econémica y social, es el resultado de
contradicciones que toma en cuenta lo permanente y lo

transitorio.

La intervencidén del Estado debe ser interpretada como
una relacidn entre partes constitutivas de una totalidad
organica y no en el sentido de que un actor autdnomo
introduce su accidn en otro actor autdénomo. Debe ser
entendido dentro del concepto de autonomia relativa. Sin
embargo, c¢uando el Estado actua afectando el mercado,

penetra en un campo para el cual no ha sido creado.
2.2 Primeras teorias sobre el papel del Estado®.
En el siglo XVIII predominaba la idea, especialmente

en los economistas <franceses, de qgue el Estado debia

desempefiar un papel activo en el fomento del comercio y

% STIGLITZ, Joseph E.. “'La Economic del Sector Piblico * , Antony Bosch S.A., Barcelona 1988
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de la industria®®. En ese tiempo estaba muy extendida la
creencia de que para servir de la mejor manera posible
los intereses del pueblo era necesaria la intervencidn
del Estado. Esta teoria, apoyada especialmente por la
escuela mercantilista de los siglos XVII y XVIII, fue
defendida sobre todo por Jean Bapitiste Colbert en Francia
y Thomas en Inglaterra, partidarios de wuna intervencidn
firme del Estado para fomentar la industria y el
comercio. De hecho, muchos g¢gobiernos europeos habian

desemperdado un activo papel en el establecimiento de

colonias.

Fue en parte como reaccidén a esta teoria por lo que
Adam Smith escribid su obra “Investigacidén sobre la
Naturaleza y Causas de la riqueza de las naciones”
{1776), en la que otorgaba un reducido papel al Estado.
Intentd mostrar gque la competencia y el animo de lucro
hacia que los individuos -en la blisqueda de sus intereses
privados- sirvieran el interés publico. Smith sostenia
gque la economia se veila 1llevada, como PpPOr una mano
invisible, a producir lo que se deseaba y de la mejor

forma posible.

Ante experiencias aparentemente contradictorias,
Smith aborddé la siguiente cuestidn : (puede la sociedad
conseguir que agquéllos a los que se les ha encomendado el
gobierno busquen el intexés publico ? Sostenia gue no es
necesario recurrir ni al Estade ni a ningin sentimiento
moral para hacer el bien. Mantenia que se sirve al

interés publico simplemente cuando cada individuo hace lo

2 A los defensores de és’t’n iden se los denomina mereanilisias, de acuerdo a ¢ ROLL. Eric, “Historia de las
Doctrinas Eeondigicas  F.C.E. México, 1960,
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que redunda en su propio beneficio. La competencia
inducia a los individuos, en la busqueda de sus propios
intereses privados, a fomentar el interés publico, como
si fueran conducides per una mano invisible. Sostenia que
&)l egolsmo es una caracteristica de la naturaleza humana
mucho més persistente gque la preocupacidén por hacer el

bien y, por lo tanto, constituye una base més sélida para

organizar la sociedad.

Obsérvese que, segun esta teoria, ninguna comisidn
gubernamental tiene que decidir si debe producirse o no
una mercancia, se producira si pasa la prueba del
mercado, es decir, si lo que los consumidores estan
dispuestos a pagar por ella'es superior a sus costes de
produccidén. Per otra parte, la competencia se encarga de

expulsar a los preductores ineficientes.

En el siglo XIX y bajo la influencia de Smith, los
ingleses John Stuart Mill y Nassau Senior, promulgaren la
doctrina conocida como 1aissez-faire”, segin la cual el
Estado debia dejar hacer al sector privado y no intentar
regular o controlar la empresa privada. La competencia
ilinitada era la mejor forma de servir los intereses de

la sociedad.

Bajo la optica de los neoclédsicos, el Estado®® esta
identificado con el modelo postulado por ellos, la mayor

parte de las tareas econdmicas se cumpliran en respuesta

27 |.aisscz Faire, Laissez passer. Del francés “dejad hacer, dejad pasar... el mutndo funciona por s mismo™, es una
sintesis de Ja doetring de Ia Fisioeracia. expresiva de que hay un orden natura de fas cosas con sus propias leyes,

siendo 1o mcjor dejario que funcione por st nisino.

3 R ENNETH, Galbraith John, “El wodelo neoclisico : El Estado ™
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a las instrucciones del mercado (del consumidor}, el
Estado desempefia un papel suplementario y regulador. El
Estado neoclasico es superior al interés econdmico y al
poder de la firma empresarial. La empresa esta
subordinada al mercado y al consumidor y no puede
equipararse al Estado, que a su vez esta sujeto a

instrucciones del ciudadano elector.

Qtros tedricos sociales, como Karl Marx, Sismondi, ¥
Robert Owen, intentaron no sé6lo desarrollar teorias que
explicaran lo gque velan, sino también proponer soluciones
para reorganizar la sociedad. Para muchos, los males
sociales podian atribuirse a la propiedad privada del
capital. Marx, fue el partidario mas influyente de una
mayor intervencién del Estado en el control de los medios
de produccién. Otros no velan ninguna solucidén ni en el
Estado ni en la empresa privada, sino en la formacidn de

grupos mas pequefios de personas para cooperar en intereés

mutuo.

Sin embargo, en los uUltimos doscientos afos, los
estudiosos de la economia han ido dandose cuenta de que
existen algunos casos importantes en los que el mercado
no funciona tan bilen como insindan sus mas ardientes
defensores. La economia ha atravesado periodos en los que
ha habido un elevado paro y recursos ociosos ; la gran
depresidén de los anos 30 dejé sin empleo a muchos que
deseaban trabajar ; la contaminacién ha invadido muchas

de las grandes ciudades, y la pobreza se ha instalado en

sus suburbios.
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2.3 La teoria de Keynes y la economia keynesiana

El punto de partida de la macrececonomia moderna fue
la publicacién de la Teoria General del Empleo, el

Interés y el Dinero de John Maynard Keynes”.

A partir de los afnos treinta el Estado peodia
intervenir en la economia gastando mayoxr cantidad de sus
ingreseos fiscales para aumentar la demanda, en caso
necesario. El gobierno, mediante una politica activa

puede maniobrar con los créditos y con leos tipos de

interés’?.

Si bien era la ausenclia de garantias, de que el nivel
de la demanda correspondiera al pleno empleo de la mano
de cobra, lo que justificaba la intervencion del Estado;
el caracter que dicha intexvencidén debierxra tener, estaba
a su vez determinada poxr la volatilidad de las
. expectativas y por lo tanto, inestabilidad que tenia 1la
conducta del sector privado de la economia. De ahi que la

intervencidn del Estado debiera ser estrictamente

.31
compensatoria’ .

Keynes”, consideraba la politica fiscal como el arma
mas Aimportante contra el paxo. Seflalaba la necesidad de
una politica fiscal positiva. En un nivel de renta

coxrespondiente al empleo total, la disparidad entre el

3 SACHS, Jeffrey y LARRAIN §,, Felipe, “Macroeconomia en la Economia Global”, p.43
30 KENNNETH, Galbrait John, ‘'El Modelo Neocldsico. El Estado *

3" ACEITUNO, G.y JACOBS,E ., “Sobre los principales enfoques del mancjo cstatal de la demanda ? (notas
preliminares para la discusion)

32 KEYNES, Johin Maynard, ““Teoria Gencrat de la Ocupacién. el nterés y ef Dincro ™ ; Fondo de Cultura Econdmica,
México
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total del ingreso y el total del consumo es tan grande en
las economias industriales adelantadas gque la inversidn
privada es insuficiente para cubrirla. Para evitar el
paro, se debe cubrir esta disparidad con gasto estatal, o
reduciendo el volumen de 1la misma incrementando 1la

propensidén al consumo.

El problema tiene dos aspectos ciclico y secular. Si
la propensidén media al consumo puede ser elevada mediante
medidas tales como la imposicidn progresiva, la magnitud
de las £fluctuaciones ciclicas puede ser reducida. Por
consiguiente, la carga principal para el sostenimiento de
niveles elevados de empleo recae sobre los gastos
piblicos destinados a cubrir la disparidad existente
entre el ingrese y el consumo en el emplec total. Como
los costos y rentas individuales y sociales no sienpre se
corresponden, el gobierno puede emprender la accidn que
beneficie al conjunto de la economia cuando ningin

individuo esta en situacion de hacerlo®’.

Se destaca entonces el papel de la politica fiscal,
que se respalda en la afirmacidon de Keynes de qgue el
consume depende del ingreso, descubriendo con ello el
concepto de 1nultiplicador3ﬂ por medio del cual explica
gue las variaciones en la inversion tienen efectos
amplificados sobre el ingreso. Asi, si el gobierno actia
sobre la inversidn, incrementdndola, podra hacer crecer
el ingreso. De esta forma el gobierno tiene en el gasto

publico un valioso instrumento para influir decisiva y

¥ DILLARD, Dudley, ‘La Teoria Econdmica de J. M. Keynes ; Aguilar, Madrid, 1973

Bl multiplicador que ¢s la inversa de la propensién marginal a ahorray, se reficre al efecto expansive que sobre el
ingreso tiene cualquicr cambio cn 1a inversién,
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directamente sobre el nivel de la actividad economica
nacional. Estas ideas, constituyen un sdélido respaldo

para la accidn del Estado, con fines reguladores, en uha

. . .39
época de depresion’.

Es dimportante sefialar el hecho de que el gasto
estatal, dincluso para el copsumo, no depende de la
magnitud del ingreso de los consumidores al modo como
depende del mismo el gasto para el consumo privado“. El
consumo privado varia de una manera regular con la renta,
pero el gasto estatal es resultado, lo mismo gue la
inversién privada de decisiones auténomas. El ahorro se
eleva automadticamente con el ingreso Yy necesita
compensaciones, que pueden tener lugar en forma de gastos

piblicos, asi como la inversidn privada.

El gasto estatal adem&s de actuar como una
compensacidén del ahorro, tiene la ventaja de que a menudo
es de tal naturaleza que no da lugar a unpa futura

produccidn para el consumo.

Al analizar el método de fipnanciacion del gasto
publico, se observa que si los desembolsos han de sex
generadores de ingreso, tienen que representar un gasto
nueveo, Yy no justamente unpa sustitucidén de un gasto por
otro. Asi, el gasto de fondos recaudados mediante
empréstito (gasto pro déficit) representa principalmente
un gasto nuevo y, por consiguiente, una adicidén al total

de la demanda efectiva. La expresidn gasto pro déficit

¥ RAMOS, Sancliez Pablo, *‘Prineipales Paradigmas de la Politica Econémica , Gética, La Paz, 1983,

% ALAN, A.. Taity DI.AMOND, Jack , obra citada. Mencionan que algunas teoxias Se basan en esta idea como
detenminante del Gaste Pablico.
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significa, por supuesto, simplemente gue el gobierno

gasta mas de lo que recauda con los impuestos, dejando

desequilibrado el presupuesto”.

El gasto financiado con nuevos desembolsos, elevara
el ingreso nacional y con este ingreso ampliado aumentara
el ahorro en wuna cantidad igual al déficit. Surge la
expresiodn: Ahorro=Inversién; gue puede enunciarse
también como:

Ahorro = Inversidén Privada + Dé&ficit Estatal
Y enunciada en términos del total de gastos estatales e
impuestos, significa gue _

Ahorro + Impuestos = Inversioén Privada + Gasto Estatal’®.

El programa de keynes es un programa gue aspira al
empleo total sin inflacidon ni deflacidén. La expansidn
monetaria a través del gasto creador de ingreso gue se
destina a aumentar tanto la inversidn como el consumo, es
la politica apropiada en los anos de depresidén. Los
impuestos altos y la zreduccidn de la deuda son los

intrumentos fiscales para prevenir la inflacidén en los

afios de auge”.

ElL plan original preveia un aumento de los gastos
ptblicos para actividades civiles y gastos publicos sobre
los ingresos publicos. Pero 1la politica keynesiana
evoluciond por un rumbo diferente, se £ijo el gasto

pablico a wun alto nivel basico, sostenido por los

¥ DILLARD, Dudley, obra eitada. Seiiala que : Ia expresion gasto creador de ingreso seria una designacion mas
aproplada para ¢l gasto pro déficit.

% DILLARD, Dudley, obra citada,

* DILLARD, Dudlcy. obr citada.



impuestos personales y de sociedades que se elevaban mas

. : 4
gue proporcionalmente al aumento de los 1ngresos°.

EL enfoque keynesiano (posterior a Keynes) orientd su
desarrollo inicial hacia el manejo de la demanda agregada
(se influye en el gasto a través de la politica £fiscal)
para cumplir propdsitos de nivel de empleo pleno ¥y
estabilidad de preclos (para lograr el equilibrio
interno, a través del tipo de cambio) ; posteriormente, y
por extensidén se dirigiria a lograr un balance (altera la
direccién del gasto hacia la produccidén local o externa)
en la cuenta comercial de la balanzg de pagos (equilibrio
externo). El enfoque concluye que es la politica f£fiscal
el mecanismo mas adecuado con gue cuenta el Estado para
manejar la demanda agregada, y a través de ella, el nivel
de empleo. El tunico rol gue le cabe a la politica

monetaria es el de evitar fluctuaciones bruscas de la

. , 41
tasa de interés .

En términos generales, las caracteristicas
distintivas de la escuela keynesiana son su confianza en
la superioridad de la politica fiscal sobre la politica
monetaria, casli hasta el punto en gue el dinero no
importa ; su adhesién al punto de vista de que el tipo de
cambio constituye un importante instrumento de politica
en el logro de una meta de balanza de pagos ; y su punto
de vista de que la politica del ingreso es importante
para ayudar a lograr una meta de inflacién. Por dltimo

los keynesianos opinan que es posible obtener un medio

W LENNNETH, Galbrait John, obra citada.
L ACEITUNO, G.y JACOBS, E ., obracitada,



anbiente macroecondmico mas estable, si las autoridades
utilizan los instrumentos de politica a discrecidn, en

lugar de gue su uso sea establecido de acuerdo con unas

. 42
reglas sencillas .

Keynes y sus seguidores no sdélo destacaron la
pendiente positiva como caracteristica de la curva de la
oferta sino también la inestabilidad de la demanda
agregada. En su opinidn, esa inestabilidad de la demanda
provenia de los shocks de Llos mercados privados,
principalmente como resultado de fluctuaciones en la
confianza  de los inversionistas  que conducia a
movimientos en la demanda de la inversidn por parte de
las empresas. Como se ponia tanto énfasis en los shocks
de demanda, era natural que plantearan gque se podian usar
politicas fiscales y monetarias activistas para compensar

las perturbaciones de la demanda privadaqi

Cabe sefialar, gque tanto en el modelo neocléasico como
en el neokeynesiano se toma como fundamental la nocidén de
gue la combinacién de la politica fiscal con la monetaria
producirid preclos relativamente estables en situacidn
proxima al pleno empleo de la fuerza de trabajo. Ambos se

fundan en la nocidén del poder del mercado.

2 CUTHBERTSON, Keith ' La Escuela New Cambridge, la Keynesiana y la Monetarista ". Limusa, México.
3 SACHS, Jeffrey y LARRAIN, obra citada pp. 69, 353
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2.4 El monetarismo, la politica fisecal

v el gasto publico

El monetarismo®’, es planteado COmo una
reformulacién de la teoria cuantitativa, influida
fuertemente por el andlisis keynesiano. El marco tebrico
para el analisis monetario tiene tres lineas dominantes:
el equilibrio general de Walras, la teoria cuantitativa y
la teoria de las ventajas comparativas. En base a estas
tres lineas Jlos monetaristas manifiestan su confianza
absoluta en las virtudes del laissez faire y sostienen
que no existe en el sistema de precios ninguna falla
fundamental que le ampida alcanzar una posicidén de

equilibrio con méaximo aprovechamiento de los recursos.

La nocidn central es que la moneda incide sobre las
fluctuaciones econdémicas a corto plazo y sobre la
inflacién, por lo tanto, lo que importa es la cantidad de
dinero y no las tasas de interés. El principal problema
para ellos es la inflacién que provoca una discrepancia
entre la tasa nominal de interés y la tasa real de
interés. El instrumento adecuado de politica econdmica
para combatir la inflacidén es la politica monetaria,

posibilitando a la autoridad determinar la cantidad

nominal de dinero.

Entre las proposiciones claves del monetarismo,
relacionadas con el tema del gasto publico, se encuentran

las siguientes:

* Se denomina asf a planteamientos surgidos durante los afios 60 y 70, teniendo conto principal exponente al Profesor
Milton Friedman.
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Plantean que, los gastos gubernamentales no son
inflacionarios si se financian con impuestos o
empréstitos publicos, pero seré&n inflacionarios si se

financian creando moneda“.

La pfincipal recomendacidén sobre politica econdomica
es la de corregir la desmedida participacidn
gubernamental en la economia. Pero debe aclararse que no
es una oposicidén a todo tipo de participacidn estatal,
sino solamente a la que crea distorsiones en el sistema
de precios, tales como subsidios al desempleo, controles
de precios, gastos sociales y otros que afectan las

expectativas y conductas individuales.

Son partidarios de la reasignacidn del gasto publico
mas que de una reduccidn indiscriminada. De igual forma
no se oponen a toda deuda pablica, sino solamente a la

gue se financia con dinero del Banco Central.

Para los paises menos desarrollados ofrecen dos
alternativas: la mejor es la de no financiar el gasto
publico c¢on creacion de moneda y no tender ninguna
barrera al wmovimiento de dinero, precios, salarios vy

tasas de interés.

Otra politica, es hacer que el Banco Central
produzca un c¢recimiento monetario constante y moderado.
La inflacidén debe ser libre no reprimida. Esto significa
gue los gobiernos no deben intervenir en la fijacidn del

tipo de cambio y las tasas de interés. Sin embargo se

S FRIEDMAN, Milion. *‘Moneda y desarrollo eeonémico
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reconoce, gue una buena politica monetaria no es
suficiente para producir desarrollo, aungue puede

facilitarlo.

Los monetaristas plantean también gque:

Hay una relacion constante, aungque no exacta, entre
el indice de crecimiento de la cantidad de dinero y el

indice de crecimiento de los ingresos nominales.

A corto plazo, los cambios monetarios influyen
principalmente sobre la produccidén, en tanto que a largo

plazo afectan con preferencia a los precies.

La inflacién es siempre un fendmeno monetario y solo
se puede producir con un aumento mas acelerado de dinero

gue de la produccidn.

"E1 monetarismo actual forma parte de ese conjunto
de teorias que pretenden una reorientacidén de la politica
econdémica, para encaminarla a impulsar la oferta. Es
parte de una nueva corriente dominante en 1la teoria y
politica econdémicas que se propone asignar un nuevo rol
al Estado, rol distinto y contradictorie, pero a la vez
complementario en muchos aspectos, al gque le asignaron
los keynesianos y postkeynesianos. La economia orientada
a la oferta, exige la eliminacidén de todos los obstdculos
o interferencias que alteran el libre Jjuego de las
fuerzas del mercado. Pero la readecuacidén en el manejo

del gasto y el ingreso publico pueden 1llevar incluso a
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una mayor intervencién pero mids racional del Estado para

estimular la oferta y abatir la inflacién~'®.

2. 5 La intervencién del Estado en una economia mixta

Los paises occidentales tienen lo que se llama una
economia mixta. ElL Estado influye intencionadamente o no
, en la conducta del sector privado, mediante toda una
variedad de reglamentaciones, impuestos y subvenciones.
Es precisamente el hecho de que las economias mixtas
tengan que definir constantemente las fronteras adecuadas
entre el EBEstado y las actividades privadas lo que hace
que el estudio de la hacienda piblica de estos palses sea

tan importante e interesante.
2.5.1 E1 Estado en una economia mixta®’

Todos tienen una cierta idea de cuales son las
instituciones que integran el Estado en un sistema
democratico: El poder Legislativo, el poder Ejecutivo Yy
el Poder Judicial, y una mnmultitud de instituciones,
erpresas y organismos puiblicos autdénomos. Aunqgue
constitucionalmente suele establecerse a qué esfera de
gobierno (Nacional, Regional, Local) corresponden los
derechos no mencionados explicitamente (sobre servicios
baésicos como educacidén, salud, etc.), los limites exactos

son, por lo general, ambiguos.

#® RAMOS Sanchez, Pablo. ' Principales paradigmas de Ia politica econdmica ”. Gotica. La Paz, 1983.
7 STEGLITZ, Joseph E., obra citada, p. 11
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Muchas veces no estid c¢lara la frontera entre las
instituciones publicas y las privadas. ¢(Qué es lo que las
distingue?

a) En primer lugar, la legitimidad de la persona que
ocupa un cargo en la administracién publica emana,
directa o indirectamente, del proceso electoral. En
cambio, los responsables de la administracién de una
sociedad andnima son elegidos por los accionistas de la
comparnia.

b) En segundo lugar, el Estado posee determinados
derechos de coercidn de los gue carecen las

instituciones privadas.

2.5.2 Los fallos del mercado como justificacidn

de la intervencion del Estado®®

Entre la gran depresidén (década de 1830) y principios
de los afios 60, los economistas (y los politicos) se
dieron cuenta de un gran numero de aspectos en los gue 1la
economia de libre mercado, incluso la mas rica del mundo,
parecia no satisfacer <clertas necesidades sociales

basicas. Se observaron los sigulentes aspectos

a) Fallo de 1la competencia. En algunas industrias
existen relativamente pocas empresas gue dominan el
mercado, lo gue indica la ausencia de una fuerte
competencia. Ademds, existen problemas de definicidn
clara del mercado. Por otra parte, existen monopolios

gue son creados por el Estado.

4 STIGLITZ, Joseph E., obra citada, pp 102-114.
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b) Bienes publicos. BExisten algunos bienes que, o0 no
son suministrados por el mercado o, si lo son, la
cantidad suministrada es insuficiente (Ej. defensa
nacional). BEstos son los llamados bienes publicos
puros”.

c) BExternalidades. Existen muchos casos en los que los
actos de una persona (o empresa) afectan a otras
personas o a otras empresas, imponiendo costos sin
compensacién, o generando beneficios sin recibir
retribucién a cambio. Los gobiernos responden en
algunos casos (externalidades negativas) intentando
regular la actividad en cuestidn.

d) Mercados incompletos. Existen casos en que los
mercados no suministran ciertos bienes (Ej. provisidn
de seguros y préstamos). En tales casos es necesaria
una coordinacidén a gran escala, especialmente en los
paises menos desarrollados, para lo cual quizad sea
precisa una cierta planificacién estatal.

e} Fallos de la informacién. Algunas actividades del
Estado se justifican porgue los consumidores tienen
una informacién incompleta y por la conviccidn de que
el mercado suministra por si solo poca informacién. La
informacidn es, en muchos aspectos, un bien publico.
(Bj. servicios de meteorologia).

f) El paro la inflacién y el desequilibrio. Tal vez el
sintoma més admitide de fallo del mercado sea el
elevado paro, tanto de trabajadores como de maguinas,
que ha acosado periddicamente a las economias

capitalistas. La mayoria de los economistas utiliza

# Estos bienes tienen dos propicdades bisicas : en primer lugar, no cuesta nada que otra persona mas disfrute
de sus ventajas. En segundo lugar, en general, es difieil o imposible impedir que se disfruie de! bien piblico.



estos elevados niveles de paro como prueba prima facie
de gue alge no funciona bien en el mercado. Para
algunos constituyen la prueba mads espectacular y méas
convincente de que éste tiene fallos.

g) La distribucidn del ingreso. Aungue una economia
fuera eficiente en el sentide de Pareto%, los
mercados competitivos pueden generar una distribuciodn
muy desigual y dejar a algunas personas unos recursos
insuficientes para vivir. Una de las actividades mas
importanites del Estado es redistribuir el ingreso, y
ése es5 el propdsito expreso de los distintos programas
sociales de transferencias.

h) Los bienes preferentes. Los consumidores pueden
tomar decisiones malas, aun cuando posean una
informacidén completa. En este caso, el Estado obliga a
consumix bienes como cinturones de seguridad y

educacidn elemental.
2.5.3 Los fallos de la intervencidn del Estadom

Para responder a la depresiédn, los gobiernos no soélo
asumieron un papel mds activoe en el intento de
estabilizar el nivel de la actividad econdmica, sino gque
también aprobaron medidas legislativas destinadas a

paliar muchos de los problemas.

Aungue los fallos del mercado impulsaron a los palses

occidentales a adoptar los grandes programas publicos de

3 La optimalidad de una eeonomia en ¢l sentido de Pareto se da, euando wna asignaeién de reeursos, no puede
eambiarse sin que se perjudique, al menos, a una persona. A veees hay deeisiones econdmieas del gobiemo, que
benefician a todas las persoins sin perjudicar a nadie,

Y STIGLITZ, Joseph E., obra eitada, pp 5-10.
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los arios 30 a los 60, en los 70 las deficiencias de estos
programas indujeron a los economistas y a los politédlogos
a investigar los fallos del Estado. ¢(En qué condiciones
no funciona bien el Estado ? Han sido meros accldentes
los fracasos de 1los programas publicos o se trata de
resultados predecibles, derivados de las caracteristicas
inherentes de 1las actividades del Estado ? (Pueden
extraerse consecuencias para la elaboracidén de los

programas futuros 2.

Se sefialan cuatro causas de la incapacidad
sistematica del Estado para cumplir los objetivos

formulados

@) En primer lugar, muchas medidas tienen consecuencias
complejas y dificiles de prever.

b) En segundo lugar, el Estado no controla totalmente
esas consecuencias (especialmente en sistemas
democrdticos como los actuales).

¢) En tercer lugar, los legisladores tienen un escaso
control sobre la aplicacidén de los programas. Aungue
el parlamento, cuando aprueba la leyes, suele tratar
de determinar claramente cuales son sus propésitos,
delega su ejecucidén en un organismo publico.

d) EBEn cuarto lugar, en los actuales sistemas politicos,
los gue son elegidos para servir a los ciudadanos a
veces tilenen incentivos para actuar en beneficio de

grupos de intereses particulares.

Los defensores de la intervencién continuae del Estado

sostienen que los criticos exageran los fallos de 1los



60

programas publicos y afirman gue la leccidn que debe
extraerse no es gue el Estado deba cejar en su intento de
resolver los grandes problemas sociales y econdmicos de

una nacidn, sino que debe elaborar con mas cuidado los

programas publicos.
2.5.4 Enfoque positivo del papel del sector pﬁblico52

Algunos economistas creen que la economia no debe
centrar su atencidén en el analisis normativo (basado en
los fallos del mercado) sino en el positivo, describiendo
las consecuencias de Jlos programas piblicos vy 1la

naturaleza de los procesos politicos.

Para comprender mejor el Jjuego de las fuerzas
politicas y los verdaderos objetivos de los programas,
seria preferible observar como se diseflan y se llevan a

la préctica, en lugar analizar los objetivos tedricos

declarados por la ley,.

Los resultados de "las intervenciones, dependen de las
reglas del proceso politico, de los incentivos que tengan
las diferentes personas que participen en él, etc. Si se
comprende plenamente la naturaleza de la administracidn
piblica, también se entenderd plenamente lo gue haga el
gobierno. Sobra cualguier intento de analizar lo gue deba
hacer. La anterior postura es extrema, los legisladores
reconocen gue una gran parte de la informacidén que

reciben procede de grupos de interés, por lo gue a menudo

%2 STIGLITZ, Joseph E., obra citada, pp 116-120.



Gl

recurren a los economistas en busca de otras opiniones

sobre lo gue debe hacer la administraciédn.

2.6 El1 sector piblico y las cuestiones econdmicas

:Eundamentales53

Partiendo de la definicidén de gque la economia es el
estudio de la escasez y al estudiar el papel del Estado y
las decisiones fundamentales que debe tomar se deben

hacer cuatro preguntas vitales

1) ¢Qué ha de producirse ? ;Qué parte de los recursos
debe dedicarse a la produccidn de bienes pulublicos y
cual a la produccioén de bienes privados?. Esta gama de
opciones suele describirse mediante la curva de
posibilidades de  produccioén, que representa las
distintas cantidades de dos bienes gque  pueden
producirse eficientemente con una tecnologia y unos
recursos dados.

2) :Cémo ha de producirse ? ;Cuéando debe asumir el Estado
la responsabilidad directa de producir los bienes qgue
son suministrados por él y cuédndo debe adguirirlos a
empresas privadas ?. Implicitamente la politica
gubernamental afecta a la forma en ¢ue las empresas
producen. Por ejemplo legislande a favor del medio
ambiente.

3) ¢Para gquién ha de producirse ? Trata acerca de 1la
distribucién. Las decisiones gubernamentales sobre los

impuestos © sobre los programas de asistencia social

NSTIGLITZ, Joseph E., obra citada, pp 12-14,
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determinan la cantidad de ingreso que le gueda a cada
individuo para sus gastos.

4) :;Coémo se toman estas decisiones ? Lo gue preocupa son
los procesos mediante los cuales 58 toman las
decisiones colectivas (una sociedad en conjunto). Las
decisiones colectivas son mucho més complicadas que las
individuales, ya que los individuos suelen tener
opiniones diferentes sobre lo gque es deseable.

2.7 Las funciones del sector pﬁblicos'a

El sector publico y el Sistema Lega;

Una de las principales funciones de la Administracidn
pablica consiste en delimitar el marco legal en el gue

tienen lugar las transacciones econdmicas.

Ademas, el Estado ha ido adguiriendo un papel cada
vez mas destacado en la regulacidén de la actividad
econdémica, con el fin de proteger a los obreros, empresas
y mas recientemente, a consumidores y el propio medio

ambiente.

Se pueden dividir las restantes actividades de las

administraciones publicas en tres categorias55 :

“STIGLITZ, Joseph E., obra citada, pp. 27-40

$Cabe desiacar que esta forma de agrupar las funciones del Estado, no coinciden con la forma como los
gobiernos agrupan las partidas de sus presupuestos, ni con la mancra como organizan sus diferenies
ministerios. Hay que tener en cuenia, ademds, que, cada vez con mayor frecuencia, son los gobiernos
locales los que van asumicndo las compeiencias propias de la administracién. Otra complicacién para
clasificar las actividades dc la administracién surge del cardcter ambiguo de algunos gastos del Estado.
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a) La produccidén de bienes y servicios y la regulacién de
la economia.

b} La compra de bienes y servicios (como cualguier
consumidor) .

¢} La redistribucién de la renta, es decir 1la
transferencia de recursos econdémicos a determinados

grupos © individuos.

El sector publico como productor

La agricultura parece ser uno de los sectores en los
que la produccidén publica es mas menguada. Por contra, el
teléfono y el correo, los ferrocarriles, una parte de las
compafiias aéreas y de las radio y televisidn suelen ser
publicos. S8in embargo, recientemente se esta& dando el
proceso de convertir empresas del Estado en empresas
privadas, lo gque se denomina privatizacidén. Esto es 1lo

. . . . . 56
contrario del proceso de nacionalizacién™ .

El sector publico en el sistema financiero

El crédite oficial es el crédito que concede 1la
administracidén en unas condiciones mejores gque las que
ofrece el mercade. El volumen de los créditos otorgados
es considerable y se dirige por lo general a sectores en
crisis, a sectores estimados de interés basice

(exportacidn), o a cumplir un £fin social {(vivienda).

_Seguros

% En Bolivia, la privatizacion, ocurre a partir de} DS 21060 de 1985, posteriormente, sc plantca la capitalizacién de las
empresas piblicas (1993}, que resulia ser una privatizacién a largo plazo. El proceso contrario se dio con la
nacionalizacién del pewdleo (1935), y la actividad minera {1953).
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Existen dos tipos de seguros publicos: El1 primero
constaria de la llamada seguridad social, sistema gue
administra las pensiones de Jjubilacidén, invalidez vy
supervivencia y la mayoria de las prestaciones sanitarias
publicas. Es también un instrumento por el cual se
redistribuye la renta y por ello se los clasifica como
transferencias. La segunda categoria de seguro publico,
tiene come fin asegurar los riesgos comerciales, por
ejemplo el seguro a la exportacién y el seguro a la

actividad bancaria.

El sector publico como consumidor

Las compras que realiza el Estado se destinan a obras
publicas, a la educacidn publica, a la sanidad publica, a
la proteccidén policial, a la defensa nacional y a otras
actividades. Aungue existe una estrecha vinculaciodén entre
la administracidén como ‘“consumidor” y la administracién
como ‘“productor” ambas funciones son distintas, tanto

conceptualmente como en la préactica.

El sector publico como redistribuidor del ingreso

La administracidén juega un papel muy active como
redistribuidor del ingreso, tamandoe dinero de unas
personas para entregarlo a otras. La forma c¢omo la
administracién obtiene sus ingresos es tan importante

como la manera que tiene de gastarlos.

Cuando el gobierno hace una transferencia, determina

quién puede disfrutar de ciertos bienes, pero no afecta
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al total de los bienes disponibles. Desde el punto de
vista econbmico las transferencias son simplemente

cambios en el derecho de consumir bienes.

Debe gquedar c¢laro, sin embargo, gque todos los
programas de gasto tienen efectos redistributivos. Los
gobiernos influyen en la distribucidon del ingreso no soélo

a través de transferencias, sino también mediante el

sistema fiscal.

El sector publico no sdélo produce bienes y servicios,
sino gue influye en la produccidn privada de innumerables
maneras. Pues ademnds, la administracion concede
subvenciones a muchos sectores de manera directa e
indirecta, en algunos casos en forma de ventajas
fiscales, financieras o laborales. Otro tipo de
subvencién son las exencilones fiscales y cuyo importe se
conoce con el nombre de gasto fiscal.

2.8 E1 enfoque de la Economia del Bienestar"’

La Economia del Bienestar estudia la forma en que los
econonistas valoran los diferentes programas y medidas
gue adoptan los goblernos. Se ocupa de formular y aplicar
criterios mediante los cuales puede juzgarse la

conveniencia de propuestas distintas.

Se basa en los siguientes teoremas fundamentales:

7 STIGLITZ, Joseph E., abra citada, pp. 58, 61, 63, 94, 102, 115.
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1) Los mercados competitivos asignan los recursos de una
forma eficiente en el sentido de Pareto. Esto
significa, gue una economia competitiva alcanza un

punto de la curva de posibilidades de utilidad.

2} Una economia competitiva puede alcanzar todos los
puntos de la curva de posibilidades de utilidad,
siempre que la distribucién inicial de los recursos sea
la correcta. Afirma qgue si no nos gusta la distribuciédn
de la renta gue dJenera el mercado competitivo, no es
necesario gque dejemos de utilizarle. Lo 1dnico due
tenemos que hacer es redistribuir la riqueza inicial y

dejar actuar al mercado competitivo.

Sin embargo, se observa que el <criterio de
optimalidad de Pareto tiene una propledad gue es
importante  destacarla, en son de critica : Es
individualista en dos sentidos. En primer lugar, sdélo le
preocupa el bienestar de cada persona y no el bienestar
relativo de diferentes personas. No le preocupa
explicitamente la desigualdad. En segundo lugar, es la
percepcion que cada individuo tiene de su propio
bienestar la que cuenta. Esta idea es coherxente con el

principio ¢general de la soberania del consumidor.

La limitacidén mds grave del principio de Pareto es
el hecho de que no da ninguna orientacidén en lo referente
a la distribucidén de la renta, considerande gque la

mayoria de los programas gubernamentales benefician a

unas personas a expensas de otras.
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Los teoremas fundamentales de la economia del
bienestar son Utiles porgue definen claramente el papel
del Estado. Si no hubiera fallos en el mercado ni bienes
preferentes, lo uUnico gque tendria que hacer el Estado
seria ocuparse de la distribucién del ingreso (los
recursos). El sistema de empresa privada garantizaria que

los recursos se utilicen eficilentemente.

Sin embargo, deben hacerse dos importantes
observaciones. En primer lugar, hay que demostrar gque
existe, al menos en principilo, una forma de interwvenir en
el mercado que mejora el bienestar de todo el mundo, vy,
en segundo lugar, hay que demostrar gue en el intento de
remediar un fallo del mercado, no es probable gque el
propio proceso politico y la estructura burocratica de
una sociedad democrética Ainterfieran en la mejora

prdpuesta en el sentido de Pareto.

También es preciso considerar las consecuencias de la
intervencién del Estado, en la forma gque es probable que
adopte ésta, dada 1la naturaleza del proceso politico.
Entonces, sSe tiene que comprender cbmo funciona la
administracién puablica para saber gqué probabilidades

tiene la intervencién del Estado de remediarlos.

Para fines de la investigacidn gque se realiza, es
importante sefialar que mientras los teoremas
fundamentales de la economia del bienestar explican por
gqué una economia en la gque no existiera cambio
tecnolégico y en la que todas las empresas fueran
suficientemente pequeflas para no poder influir en los

precios, seria eficiente en el sentido de Pareto, el
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argumento de Adam Smith se basaba en una pexspectiva
mucho mas amplia. Una gran parte de los debates actuales
sobre el papel del Estado y sobre las virtudes de la
competencia adopta esta perspectiva mas amplia, y no el
punte de vista mas limitado en que se basa el teorema

fundamental de la eceonomia del bienestar.
2.8.3 Diasyenibiwva ontre la eficiencia y ia equidadfa.

La disyuntiva entre la e¢quidad y la eficienciea,
constituye el nucleo de muchos de los debates sobre la
pelitica piblica. cPara aumentar la equidad, debe
sacrificarse una cierta cantidad de eficiencia ?. El

debate gira en torne a dos cuestiones :

a) Discrepancias sobre la naturaleza de la disyuntiva. ;A
cuanta eficiencia se tiene dque repunciar para reducir
la desigualdad ? Por ejemplo, generalmente se considera
que el intente de reducir la desigualdad mediante
impuestos progresivos induce a trabajar menos,
disminuyendo asi la eficiencia.

b) Discrepancias sobre el valor que debe asignarse a una
reduccién de la eficiencia. BAlgunas personas sostienen
gque la desigualdad es el preoblema fundamental de la
sociedad vy gque debe ser reducida al maximo sin
prcocuparse por las consecuencias que pueda tener para

la efFiciencia.

La maxaimizacidén de la eficiencia se equlipara

frecuentemente a la maximizacidén del valer del ingreso

% STIGLITZ, Joscph E., obra citada, pp. 58. 59, 60. 145,
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nacional ; se dice gue un programa es ilneficiente si
reduce el ingreso naciocnal, bien desalentando el trabajo,
bien la dnversidn ; y que fomenta la igualdad si
transfiere recursos de los mas ricos a los mas pobres.

Las formas de medicién gque se escojan suelen influir
sensiblemente en las decisiones del gobierno. Una medida
habitual de la desigualdad utilizada en los Gltimos
treinta afios es el Iindice de pobreza, gque mide la
proporcidén de la poblacién cuya renta es inferior a un
nivel critico (definido como umbral de pobreza). Lo que
interesa es el hecho de que los poderes publicos han
evaluado frecuentemente los programas en funcilén de su

influencia en el indice de pobrezasg.

El hecho de que el nivel eficiente de bienes pnablicos
dependa, en general, de la distribucidn del ingresc tiene
una importante consecuencia : ne es posible distinguir la
cuestidén de la eficiencia, en la provisidén de bienes

publicos, del tema distributivo.

2.9 El1 nuevo papel del Estado

Después de tantas controversias, hoy se sabe que la
gficiencia de la economia de mercado sdlo es valida si se
parte de supuestos bastante restrictivos. Los fallos
antes mencilonados pusieron de manifiesto que existian
muchos problemas que el mercado no resolvia

adecuadamente. Hoy la idea dominante en los economistas

* Pero liay que tener claro que, la mayoria de los indices contienen juicios de valor implieitos. El Indice de
pobreza afirma implicitamente : que los eambios de la distribucion de la renta por eneima o por debajo del
umbral de la pobreza no son tan importantes come los cambios que trasladan a los individues situados por
debajo def umbral de pobreza a un nivel superior de dieho nmbral,
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de los paises occidentales es dgue una intervencion
estatal limitada podria aliviar (pero no resolver) los
problemas mas graves. El Estado debe participar
activamente en el mantenimiento del plenc empleeo y en la
erradicacién de los peores aspectos de la pobreza, pero
la empresa privada debe desempefiar el papel mnmas

importante en la economia.

No obstante, siguen existiende opiniones diferentes
sobre lo limitada o lo activa gque ha de ser su funcidn.
Algunos economistas, como John Kenneth Galbraith, creen
‘que el Estado debe asumir un papel mas activo, mientras
que otros, como Milton Friedman y George Stiglexr, creen
gque debe adoptar un papel menos activo. La forma en que
se enfoque esta cuestion depende de la importancia que se
conceda a ios fallos del mercado y de la confianza que se

tenga en que el Estado pueda remediarlos, segun Stiglitz.

Pero, son pocos los gque ponen en duda la obligaciodn
del Estado de suministrar bienes publicos. Sin embargo,
el nivel de gasto que debe destinadrseles suscita con
frecuencia acalorados debates. Por ejemplo, hay gquienes
creen que el sector publico es excesivamente grande, gue
gasta demasiado en bienes publicos. Otros piensan gue el
Estado es ainsensible a las necesidades publicas que

\ . 0
existen en una sociedad desarrollada®.

Jarquin“, sefiala que las profundas transformaciones

que se¢ han operado en todo el mundo, asi como las

% STAGLITZ, Joseph E. obra citada, p. 10

8 JARQUIN, Ednundo. “‘Estado Gobemabilidad y Sociedad Civil - en el documento ' Reforma Secial y Pobreza ™
BID - PNUD, 1993,
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ekperiencias acumuladas y los nuevos c¢onsensos gque han
surgido, permiten una discusidén menos ideoldgica gque en
el pasado sobre el papel del Estado. Sefiala que un primer
aspecto, es que no se trata solamente de un problema de
dimensidén del Estado , sino también de una apropiada
definicién de su rol. Debido a las urgencias de la crisis
y de restablecer los desequilibrios macroecondémicos, en
las reformas del Estado, se ha dado prioridad a su
redimensionamiento m&s que a su rol. Poxr tanto se propone
racionalizar el necesario redimensionamiento del Estado,
poniéndose mas énfasis en los aspectos de redefinicidn de

su rol y fortalecimiento de su eficiencia.

A partir de esa nocién general, el primer desafio de
la reforma del Estado es la reforma fiscal. No se trata
de gastar mucho, sino de gastar con eficiencia, sin
embargo, hay que tener presente que se requiere un minimo
de gasto puiblico social por debajo del cual no se pueden
alcanzar grados razonables de  integracidén social,

estabilidad politica y eficiencia econdmica.

Un segundo aspecto, es gque la reforma social,
requiere superar la posicidén marginal que los sectores
sociales tienen en el Estado en términos de su posicidn
orgénica y, particularmente en cuanto a la necesidad de

que las politicas sociales se conviertan en politicas de

Estado.

En tercer lugar, a partir de que se reqguieren
consensos nacionales que aseguren la estabilidad a largo

plazo de las politicas, se deben buscar nuevas formas de
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relacidén entre el Estado y la sociedad civil, en la que

se incluyan a los sectores eternamente marginados.

El redimensionamiento y la redefinicion del papel del
Estado conducen a que la sociedad civil asuma mayores
responsabilidades en la gestidén econdmica y social, de

las cuales se puntualizan cuatro aspectos.

Primero, 1la experiencia ensefia gue no siempre hay
sustitucidon espontanea y eficiente del Estado por parte
de las empresas (por su debilidad) y las organizaclones

de la sociedad civil (que apenas existen).

Segundo, debe existir la posibilidad de movilizar el
significativo potencial econdmico de la participacidn de
la sociedad c¢ivil (ejemplo 1la participacidén de las
comunidades), lo que al reflejar mejor las necesidades y
oportunidades de la poblacidén, induce una apropiada
asignacion de los recursos ; opera Sobre el control de 1la
correcta administracién de 1los recursos y, ayuda a
generar consenso en torno a reformas politicas.

Tercero, en condiciones de crisis en la
representatividad de la sociedad ante el Estado, por
deficiencias en el sistema politico, desconfianza en 1la
justicia, privatizacidn perxrversa de 1la funcidén y los
intereses publicos, ausencia de  transparencia, las
posibilidades de alcanzar sdélidos consensos nacionales
son limitadas. Y en esas condiciones, la viabilidad de
establecer una articulacidén eficaz entre Estado vy

sociedad es reducida.
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Cuarto, existe la necesidad de adecuar la funcidn
reguladora del Estado a las nuevas condiciones. Pues,
existe un rezago en cuanto a la adaptacidn del
reordenamiento juridico a las nuevas condiciones de mayox
protagonismo del mercado y de la globalizacidén de los

flujos comerciales, tecnoldgicos y financieros.

La experiencia ensefna que no basta un adecuado diseno
institucional ¥y normativo del Estado para alcanzar las
condiciones de estabilidad politica y gobernabilidad
democratica dgue una soélida estrategia de desarrollo
requiere. Esas condiciones dependen de la participaciodn
del mayor numero posible de agentes economicos, sobre
todo de los més débiles, en el procese productivo. Es
indispensable superar la situacidn de exclusiodén econémica
de amplios sectores de la poblacidn, gue ha sido el rasgo

esencial del persistente dualismo latincamericano.

Por eso la reforma social no se propone como politica
asistencial o sectorial, sino como parte organica de una
visidén integral del desarrolloc. Ademéas, se invelucra
también a la equidad, la cual se presenta no sclamente
como una exigencia ética, sino también como una exigencia

de la eficiencia eccendmica.

Sin embargo, el que la reforma social se produzca ¥y
se alcance una mayor equidad social® depende de politicas
y de la decision de la propia sociedad. ¥ no estd ni en
la naturaleza humana, ni en la naturaleza econdmica o

social de las sociedades latincamericanas la dinadmica

2 ARRATE. Jorge. “Estado. Mercado y Democracia " en ¢l documento *‘Reforma Social y Pobreza " BID - PNUD.
1993.
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para generar es50s procesos. La responsabilidad
fundamental de generarla sigue recayendo fundamentalmente

es el BEstado.

Surge por 1lo tanto, la necesidad de una forma de
ética estatal, éticea del servicio piblico, esto se
refiere a la modernizacidn del Estado. Se debe tomar en

cuenta también la relacidén del Estado con los partidos

politicos.

En un sistema democré&tico, en el cual se supone gue
todos los seres humanos son iguales, combinado c¢on una
economia de mercado (que es anterior a la democracia)
donde cada ser humano vale tanto como vale su capacidad
de demandar, el Estado debe buscar una forma de
complementar ambos sistemas. Buscando la expansién de la
democracia, constituyéndose en generador de
oportunidades, que transfiera a la sociedad capacidad de

iniciativa, de gestidn, de resolucidén por si misma.

En resumen, se sefialan tres £funciones prioritarias

para el BEstado
Primero impulsar la reforma social y las politicas

sociales, ya que no hay una dinamica autdénoma que apunte

en esa direccidn.

Segundo, Buscar el equilibrio de las légicas de la
democracia y del mercado por la via de la expansion de la

democracia y de la creciente entrega de funciones a la

sociedad.
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Tercero, generar fuertes CONsSensos sociales Y

contribuir a los consensos politicos.

Como uno de los mecanismos para mejorar la
democracia® se sefiala gue el parlamento debe tener la
capacidad politica de controlar el presupuesto, porque
ese control presupuestario es la esencia misma de la
democracia. Pues, toda la problemética de la reforma

social se contrae en ultima instancia a la posibilidad de

manejar recursos.

Volviendo al tema de la reforma social, esta
dimensidn va intimamente ligada con el rigor financiero y
el 1rigor intelectual que tienen la mayoria de las
reformas. Por tanto, primero, debe comprender el régimen
previsional (que garantice ingresos a personas de la
tercera edad) y la seguridad social. Segundo, se menciona
a las funciones reglamentarias del Estado, como la
seguridad, la solucidn de conflictos, el poder judicial.
Y los servicios publicos tradicionales, educacidn, salud,

agua potable, lucha contra la pobreza.

otro autor®, habla de desarrollar una cultura
democritica entre la poblacién. Sugiere gque se debe
prestar mayor atencion a la dimensidon de la cultura
politica popular, como desarrollax su contenido
democritico, vy no s6lo a las variables sociales vy

econdmicas. Por tanto, la reforma social también debe ser

© Y ARGAS, Pagdn Carlos “Estado Representacidn y Participacion " en ¢l documento *‘Reforma Soeial y Pobreza ”,
BID - PNUD, 1993.

$ MUNROE, Trevor. * Instituciones y Cultura Politiea ” en o) documents ““Reforma Sociat ¥ Pobreza " BID-
PNUD,1903,
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sostenida poxr upa ética civil y una cultura politica que
consideren la equidad come un valor humance universal que
debe sexr respetado por si mismo. La reforma precisa de
una relacién societaria y wun enfogue de trabajo en

conjunto entre los sectores privado, social y publico (el

Estado) .

Sin embargo, el Estado debe llevar a cabo su propia
reforma y la agenda de la reforma social. En términos
generales, el Estade necesita también restablecer su
propia credibilidad ante los ojos de la sociedad civil,
su propia reputacidén, en paxrticulax, la de los politicos,
como institucidn que no sdlo se preccupa de si misma.

Since también de la sociedad.

Desde el punto de wvista de wuna contribucidén a la
lucha contra la pobreza, se sefiala que la reforma del
Estado®® debe centrarse en los siguientes aspectos
Primero, en rehacer la capacidad f£inanciera del Estado
para poder seguir actuandoe mas eficientemente en el
sector social y en racionalizar el redimensionamiento.
Segundo, en reestructurar sus relaciones con la
comunidades de base y con la sociedad c¢ivil. Y por
nltimo, en la capacidad del Estado para formaxr mayorias,

sin las cuales una politica social no puede llegar a ser

politica de Estado.

8 TOMASSINI. Luciaue. * ‘Estado y formacidn de consensos " en el documento ‘Reforma Soeial y Pobreza " BID -
PNUD, 1993
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2.10 La economia de los paises en desaxrrollo

Se ha observade en los dltimos afios un proceso de
globalizacién de la economia, se pueden ddentificar
tendencias hacia la formacidn de bloques econdmicos dque
responden a la globalizacidén y, a nivel mundial la
mayoria de los paises estdn encaminados hacia una

politica econdmica denominada neocliberal, por su

contenido.

En particular, llaman la atencidén fendmenos no
previstos como la apertura a politicas de oferta
orientadas por el mercado, aplicadas en casi todos los
paises de Latinoamérica, y otro proceso que lleva hacia
la democratizacidén de los mismos. Sin embargo, todo 1lo
indicado ocasiona en forma simultdnea otro proceso: la
desintegracidén econdmica y social al interior de las
sociedades. Por eso es que en la actualidad se afirma
que, cuando los paises de 2América Latina se proponen
armonizar democracia politica con crecimiento econdmico y

equidad social estdn planteando un desafio novedoso®’.

Pero, para ver cual es el rol que se le asignd al
Estado es conveniente resaltar lo que seriala Lechner, 5
quien hace un analisis histdérico en los siguientes
términos. El principal punto a destacar es que en América
Latina no se ha conformado una socledad capitalista con
anterioridad al desarrollo del Estado durante el siglo

XIX. El capitalismo no es dato histdérico dado que preceda

| ECIINER, Norbert. obm citada.
7 LECHNER, Norbert. Obra eitada.
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a la regulacién estatal. Ello tiene una consecuencia
decisiva para la. configuracidén del orden social: es el

Estado guien asume la tarea de instaurar una sociedad

moderna.

Es decir la intervencién del Estado no corresponde
tanto a una funcidén de correctivo del mercado como a un
esfuerzo deliberado de prbmover el desarrolle econdmico y
social. Ello implica, por otra parte, que la economia de
mercado no sélo depende de la iniciativa estatal sino

gue guarda una estrecha relacidén con la razdén de Estado.

Tomando séle la historia reciente de América Latina
encontramos, entre 1930 y 1970, el denominado modelo de
desarrollo hacia adentro con fuerte predominio del Estado
como agente de los cambilos sociales. Se identifican dos
caracteristicas de la intervencidn estatal: 1) ella no se
opone a una economia capitalista de mercadoe, sino gque
pretende estructurarla en funcién de los cambios de la
socledad y, 2) ella representa una inicliativa politica,
aungue se apoye en los argumentos técnicos gque ofrecen el

keynesianismo y, posteriormente, el desarrollisme de la

cEPALS®.

En los afios setenta el agotamiento del modelo es
evidente: el gasto fiscal se dispara, desboxrdande los
ingresos tributarios, el protecionismo distorsiona la
competitividad de las nuevas industrias, el gasto socilal
subvenciona a los sectores medios en desmedro de los

sectores mias pobres. La expansién ilimitada de la

% CEPAL “El Pensamicnte de la CEPAL™, 1969
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iniciativa politica no respeta la racionalidad propia del
proceso econdmico y destruye la calculabilidad del
mexrcado; a la inversa, la instrumentalizacidon de la
economia incrementa la polarizacidén del sistema politico

y destruye su capacidad reguladoxa.

La crisis del BEstado desencadena su critica. E1
neoliberalismo denuncia no sélo el estatismo, sino que
condena toda intexrvencidn estatal como consustancialmente
nefasta. Por una parte el Estado se debilita pues debe
asumir el costo financierxo de la reconversidn. Ademas,
asume el costo politico de una drastica reduccién de los
servicios publicos. Por otra parte, el modelo neoliberal
supone una fuexte intervencién del Estado para reprimix
las reivindicaciones sociales e imponexr la liberalizacidn

de los mercados & los sindicatos y a los empresaxios.

El fin de siglo, estd marcado por una gran tension
entre el proceso de globalizacidén y el de fragmentacidn.
Por un lado, se asiste a un proceso acelerado de
globalizacién econdmica. Por otro lado, se observa una no
menos poderosa tendencia a la Ifragmentacidn. Se acentua
la segmentacién econdmica entre palises, pero mis grave

atin es la acelerada desintegracidén al interioxr de cada

pais.

Los paises latinoamericanos se enfrentan al
siguiente dilema: por una parte su desarrollo
socioeconémico depende de una insexcidn competitiva en
los campos mas dinamicos del mexrcado mundial. Poxr otra
parte, la apertura al exterior profundiza ain mas las ya

graves desigualdades sociales al interioxr de la sociedad.
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En el tema del desarrollo, los paises
latinoamericanos, deben compatibilizar la integracidén a
la economia mundial con la integracidén social, pero, ni
el mercado ni el Estado logran por 51 solos
compatibilizar las exlgencias del desarrollo
socioeconémico y las condiciones para una consolidacidn
democratica, tampoco existe una divisidén de funciones que
asigne al Estado la integracién nacional y al mercado 1la

insercidén internacional.

En realidad el Estado encuentra crecientes
dificultades para abordar la complejidad de la
globalizacién asi como para cumplir su funcidn en cuanto
a la cohesidén social. Por un lado, entrd en crisis el
instrumento keynesiano del Estado Benefactoxr  para
compensalkr las disfuncionalidades del mercado. Por el
otro, el Estado no puede retirarse al rol subsidiario que

le asignan los neoliberales.

“Hoy en dia, las opiniones convergen en torno a 1la

necesidad de una intervenciodon del Estado para
contrarrestax la tendencia estructural a la
desintegracidén social”, pues, ° dado el caracter social

del mercado, el ordenamiento de la sociedad es un factor
determinante de la eficiencia macroecondmica”, recordando
por supuesto, que se habla desde el punto de vista de que
el mercado se inscribe en un orxrden social y no puede serx

) . . .60
aislado de esa inserclion .

% ALVATER, Elmar. 1l futuro del mercado " Mimster, 1991.
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2.11 La crisis fiscal en América Tatina

A comienzos de la década de los 80, el déficit del
sector publico experimentd un fuerte incremento en la
mayoria de los paises de Latinoamérica. En 1982 el
déficit operacional alcanzd, en promedio, un nivel
cercano al 10% del PIB. En los afios siguientes se redujo
manteniendose entre un 3%'5r 4% del PIB™C. Si bien el
déficit del sector publico se redujo entre 1983 y 1985,
como resultado del ajuste interno, a partir de ese aflo se
observa una nueva tendencia ascendente. Asi, se evidencia

la importancia del problema fiscal en las politicas de

ajuste y crecimiento de la region.

De la observacidén de esos hechos salen a relucir dos
aspectos importantes: Primero, las fuentes de
financiamiento interno y externo se han estrechado luego
de las crisis de 1982, elevando el costo econdmico del
financiamiento del déficit. Segundo, las politicas
orientadas a reducir el déficit han sido muy
irregulares. En la mayoria de los casos ellas han estado
concentradas en una reduccidédn de los salarios reales y de
la inversidn publica, politicas que dificilmente pueden

ser consideradas como permanentes.

Se plantean, dos  hipdtesis para explicar 1la
persistencia del problema fiscal. La primera enfatiza 1la
existencia de shocks externos, incluyendo las
restricciones de financiamiento dinternacional y sus

efectos internos. La segunda hipodtesis postula gque 1la

0 L ERDA, Juan Carlos y MARSHAL., Jorge. obm citada,
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persistencia del déficit publico se debe
predominantemente & las politicas de ingresos y gastos
gue se han mantenido por mads de wuna década y a la

debilidad e ineficacia de las medidas de reduccidén del

deficit.

Sin embargo, el efecto de los shocks externos sobre
el déficit operacional (sobre la 1linea) no explica el
proceso de aumento de dicho déficit, pues la mayor
incidencia de éstos shocks se produce por wvia indirecta.
En estudios de casos nacionales se encuentra gue son los
factores estructurales y las variables macroecondmicas

internas las que explican con mas fuerza la crisis fiscal

en la mayoria de los paises.

En cuanto a los ingresos corrientes, se observa gque
estos son claramente prociclicos en especial aguellos de
origen tributario y los ingresos de las empresas
publicas. En cambio el gasto del sector publico se

comporta contraciclicamente.

Se debe resaltar que, en adicidn a los fuertes
shocks externos desencadenantes de una serie de
reacciones desestabilizadoras gque afectaron de manera
adversa las finanzas publicas de la mayor parte de los
paises de la regidn, la principal causa explicativa de
los desajustes gue aun se observan en muchos paises
latincamericanos radica en la conduccidén de sus politicas

macroeconoémicas.
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2.12 La politica econdmica neoliberal

v su respaldo tedbrico

(Planteamientos para enfrentar la crisis
latinocamericana)
El ‘neoliberalismo, concibe y explica el

comportamiento del individuo en sociedad resaltando el
individualismo y el utilitarismo, supone la existencia de
las categorias abstractas de la libertad de eleccidn y el
calculo racional del agente econdmico individual en los
mercados, sea productor o consumidor, y deduce de ahl

formas de comportamiento optimizantes.

Sobre 1la base de este concepto Jgenérico de las
conductas individuales, postula la eliminacidén de las
interferencias que limitan su discrecionalidad Y
flexibilidad, en especial aquellas gque provienen del
Estado, al cual se considera el causante y garante dltimo

de cualquier tipo de interferencia,.

El neoliberalismo {iene su respaldo tebdrico en el
monetarismo,.cuyas lineas fundamentales fueron descritas
anteriormente (punto 2.4) y su respuesta a la crisis
econdmica latinoamexricana se la describe en los

siguientes términos.

El diagndstico neoliberal coincide en que una de las
causas immediatas de la crisis econdmica de América
Latina se encuentra en la recesidn internacional de los

afos ochenta, en especial por la caida en los precios de

" SUNKEL. Osvaldo y ZULETA. G. *‘Neoestructuratismo versus Neoliberalisuio en los afios noventa” CEPAL
revista N° 42
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las exportaciones combinadas con alzas en las tasas de
interxés reales en el mercado internacional, lo que
provocd un cuantioso déficit en las cuentas externas de
la regidén. También se produjo el descenso de los flujos

de financiamiento externo privado.

Sin embargo, para esta corriente, el problema de la
deuda intensificé problémas mucho mas profundos
subyacentes en estas economias con anterioridad a 1la
crisis. El1 deterioro de largo plazo de la situacidn
econdmica se manifestaba en la fuga de capitales, elevado
desempleo y subempleo, inflacidn, y pésima distribucidn

del ingreso.

Estos problemas (segin Balassa'® ), derivaban sobre
tode de politicas e instituciones internas edquivocadas e
insostenibles. Como el crecimiento hacia adentro, 1la
sobrevaluacidon de la moneda, el proteccionismo. La falta
de incentivos para el ahorro y su asignacidn ineficiente.
Otrxo factor importante, sefialaba, es el peso excesivo del

papel del Estado en la economia como también la debilidad

del sector privado.

En resumen, propone cuatro areas estratéglicas para
la accidn: Primero, orientacidn hacia el exterior de la
politica econémica, dedicando intexés particular a las

exportaciones y a la sustitucidn eficiente de

importaciones.

2 BALASSA. Bela y colaboradores, 1986



Segundo, aumento del ahorrxo interno y su asignacion
eficiente a proyectos de inversidén, sobre la base de
tasas de 1interés reales positivas; politica £iscal que
aliente el ahorro y no el consumo, reduccidn de déficit
presupuestarios y, estimulos a la entrada de capital

privade extranjero.

Tercero, Reformas al papel del Estado en la
economia, desreglamentacidén de los mercados para apoyar
el dinamismo empresarial; la privatizacién en la
producciéon de bienes y servicios por el estado: la
concentracién de éste en la prestacidén de servicios
sociales y el establecimiento de un marco ¢global estable
para el crecimiento.

Cuarto, apoyo internacional a esta estrategia, sobre
todo de parte de los paises industrializados, manteniendo
el crecimiento econdtmico mundial en niveles no inferiores
al 3% anual, liberalizande el comercio internacional,
bajando las tasas de interés real para paises deudores y
creando aportes de nuevos fondos para América Latina,
provenientes del sector privade, del Banco Interamerxicano

de desarrollo y del Banco Mundial.

Por otra parte los organismos financieros
rmultilaterales como el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial condicionan el acceso a nuevo
financiamiento a la aplicacidon de un programa de reformas
denominado “Programa de ajuste Estructural” (PAE). Las
propuestas de éste, son similares a las resefadas por
Balassa anteriormente. Aunque, incluye nuevos elementos
relacionades con una mayor sofisticacion del programa

para adaptarlo a la realidad.
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La wvision del Banco Mundial, presentada por
Michalopoulusn, reclama como prioridad, abordar 1los
desequilibrios internos, inflacién y déficit en la
Balanza de Pagos por ser contrarios al crecimiento de
laxgo plazo. Se advierte de paso que las caidas de corto
plazo del nivel de actividad son casi un prerrequisito
para el éxito de un programa de estabilizacién, debido a
que ello depende de la aplicacién de medidas contractivas

a la economia como un todo.

En este dmbito, se sostiene que la clave del ajuste
con crecimiento radica en encontrar la combinaciédn
adecuada y el manejo equilibrado de los instrumentos de
peolitica monetaria, fiscal y cambiaria que, para un nivel
dado de financiamiento externo, logren cumplir con los
objetivos de estabilizacién, apoyen las transformaciones
estructurales e impongan menos costos en términos de

crecimiento en el corto plazo.

El conjunto de politicas que requieren una atencidn
prioritaria para promover el cambio estructural y el

crecimiento son:

Aumento del ahorro piblico via reduccidn del gasto e
incremento de los ingresos, mediante la privatizacidon de
las empresas publicas ¢ mejorando su gestidn, dirigiendo

la accidn distributiva del Estado a los grupos de extrema

pobreza.

# MICHALOPOULUS, 1987
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Aumento del ahorre privade, 1lo cual requiere
fortalecer las instituciones financieras internas y
mantener una politica econdmica estable y predecible.
Mayor eficiencia econdmica y mejoras en la inversion
privada mediante la eliminacidén de las distorsiones

microecondémicas.

Mejor asignacidn de la inversiodn publica, asunto gue
puede abordarse por medio de una redistribucidén de 1los
recursos publicos hacia actividades que amerxitan mayores
externalidades positivas, c¢omo el desarrollo de 1los

recursos humanos y la infraestructura fisica.

Aumento de la oferta de bienes transables, por medio
de una politica de mantenimiento de un tipo de cambio
real apropiade y una correcta estructura de incentivos

que sea neutral entre la produccidén para el mercade

interno y externo.

Otro autor (Selowsky74 ), presenta wuna visiédn
innovadora y representativa de esta nueva linea de
trabajo del Bance Mundial. Pretende identificar una
secuencia légica de tres etapas en el ajuste, por las que
deben transitaxr los palilses latinocamericanos para

recuperar el crecimiento y reducir los niveles de

endeudamiento externo.

Sefiala come punte importante la complementariedad,
gque &l postula, entre las mejoras en las politicas

internas y el apoyo del financiamiento externo.

" SELOWSKY., 1989
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La meta basica de la primera etapa, es Jlograr
cimentar una estabilidad macroecondmica minima,
reduciendo los niveles de inflacidén y la tasa de interés
real. Ello exige actuar en dos frentes: generar un
incremento sostenido del superavit fiscal primario
(ingresos menos gastos, exXcepto pago de intereses), y
conseguir un nivel critico de financiamiento externo o de
disminucidén de la transferencia neta de recursos, dque

permita reducir los efectos rescesivos de tal ajuste

fiscal.

En la segunda etapa, sobreviene 1la aplicacidén de
profundas reformas estructurales orientadas a incrementar
la competitividad externa e interna de los mercados de
bienes, insumos Y financieros, junto con una
racionalizacidén del sistema global de reglamentaciones vy
reformas institucionales que promuevan el aumento

sostenido del ahorro piblico.

La tercera etapa es una fase de consolidacidn de las
reformas y el objetive principal es la recuperacién
sostenida de los niveles de inversidn. Estarian dadas las
condiciones para la inversidn privada nacional. La Unica

restriccidén al crecimiento es el racionamiento del

financiamiento externo.

Como se puede apreciar, en lo expuesto
anteriormente, todos los enfogues asignan una g¢gran
importancia al papel del Estado en la economia, mucho mas

en la etapa de transicidén hacia una economia abierta y el
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posterior desarrollo sostenible y equilibrado acorde con

las tendencias globalizadoras del momento.

Se destaca a la politica fiscal como un instrumento
fundamental para alcanzar 1los anhelados objetivos y
metas de la politica econdmica de desarrollo global.
También, se encuentran inmersos, aspectos tales como 1los
ingresos, los gastos y la inversidn publica, y todo 1lo
que concierne al reordenamiento de la economia, de la

sociedad y del propio Estado.

Como resultado de todo ello, se presenta, para el
estudioso de la economia del Estado, un panorama en el
gque intervienen Jinnumerables factores con maltiples
interrelaciones. Lo cual da pié a formular innumerables
interrogantes que indagan acerca del funcionamiento del
Estado en todos sus aspectos y, en este caso, en lo que

concierne al gasto puablico en particular.

2.13 El Gasto Pfiblico y el Presupuesto

La elaboracidn del presupuesto del sector publico ha
cobrado importancia en todo el mundo porque es el
principal instrumento para determinar los objetivos, las
politicas y los programas de dicho sector. En las ultimas
décadas, 1los goblernos de los paises en desarrollo,

también, han reconocido la dimportancia del presupuesto

del sector estatal.
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Luego de que el presupuesto desempeflara un papel
pasivo, sefala Martner’”, los gobiernos consideraron que
podria ser utilizado como una herramienta eficaz de
compensacién frente a las fluctuaciones derivadas de sus
vinculos con el exterior. Por otra parte y & consecuencia
de las presiones soclales, se pensdé que el presupuesto
fiscal podria ser también un instrumento Util para lograr
una mejor distribucidén del ingreso. Posteriormente se
planted que el presupuesto puede llegar a ser una

herramienta para acelerar el desarrollo econdmico.

Se resalta también, como contribucidn de largos arfios
de estudio y experimentacidn, la interdependencia del

presupuesto y su uso multiple.

En efecto, ya no se concibe al presupuesto como un
mecanismo (de gobkierno} aislado y ajeno al funcionamiento
de la economia, de Jla sociedad y de la vida de una
nacidén. Tampoco se lo considera como un instrumento
puramente administrativo y contable. Hoy es, una
herramienta politica, en cuanto expresa en transacciones
concretas Y resultados propuestos, decisiones
gubernamentales, y contribuye a través del ejercicio del
poder a ejecutarlas; es un instrumento de planificacién
en cuanto contiene metas gue cumplir con determinados
medios; y es un instrumento de administracidn en cuanto
debe zrealizar acciones especificas para coordinax,

ejecutar y controlar los planes y programas.

7 MARTNER. Gonzalo. “‘Planifieacion y presupuesto por prograuas
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Las funciones fundamentales de la elaboracidén del
presupuesto“ que han adquirido mayor importancia son las
relacionadas con la wutilizacién y conservacion de los
recursos, COmo consecuencia, por una parte, del acelerado
aumento de los gastos y, por la otra, de la gestidn de un

gasto financiero reducido.

Las reacciones institucionales frente a estos
problemas han variado. Bs asi que la elaboracidn del
presupuesto, basada en los principios <clasicos de
cobertura completa, unidad de estructuras, transparencia,
sencillez y flexibilidad, y eficiencia de costos,
evidencidé una notable continuidad y cambio para ajustarse

a los nuevos cometidos, de acuerdo a las nuevas tareas

econdmicas.

Los presupuest0377 anuales de las administraciones
publicas pretenden reflejar sus gastos planeados y sus
ingresos previstos. Se trata de un objetivo ambicioso gue
exige un largo proceso en el ¢gue los distintos 6rganos de
la administracidén establecen sus necesidades de gasto,

generalmente al alza, para el afno venidero.

El presupuesto de una administracidén piablica mide
anualmente los créditos iniciales y las previsiones de
recaudacién. El presupuesto quiere reflejar lo que va a
hacer un gobierno, es decir quién puede gastar, hasta qué
limite, para qué y coOmo, ademds de cdmo se prevé

recaudar.

™ PREMCHAND, A. *'Temas recurrentes en materia de elaboraciéu del presupuesto 7 EMIL. Washinglon 1988
¥ STIGLITZ. Joseph E. obra ciinda. p. 50, 51. 52
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La administracidn pablica no publica unas cuentas de
capital {activos tangibles). No existe una estimaciodn
oficial del valor del capital publico. Ademds, seria muy
util incluir también una estimacién de los activos
intangibles, el mds importante de los cuales consiste en
las inversiones en la futura productividad de un pais
{capital humano), a través de la educacidén publica o
subvencionada y de las inversiones de investigacion vy

desarrollo, que hacen aumentar Jla productividad del

conjunto de la economia.

La ausencia de una cuenta de capital tiene
importantes consecuencias desde el punto de vista de la
politica econdmica, permite una politica de reduccidn
sistematica - especialmente en periocdos de recesidén en
los que el gobierno enfrenta, ademas, a un amplio déficit
~ de los gastos de inversion (en los que hay que incluir
los gastos de inversidén en capital humano y en
investigacién), cuyas consecuencias no se dejan sentir

hasta anos mas tarde.

Originalmente la contabillidad publica tenia un
objeto fiscalizador y de control. Actualmente sucede lo
mismo, lo que se refleja en la atencidn exclusiva que se
presta a los resultados de las operaciones corrientes, es
decir, a los ingresos anuales recibidos y a los gastos
anuales incurridos. Las cuentas oficiales no aspiran a
proporcionar una visidén conjunta de la situacion
financiera a largo plazo del sector publico. (lo anteriorx
exlge hacer predicciones sobre el futuro y estimar el

valor de mercado del patrimonio del Estado, todo ello muy
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distinto a simplemente contar los desembolsos realizados

en efectivo.

Los presupuestos publicos sélo dan una imagen
parcial del tamanfo de los gobiernos o del efecto del
sector publico sobre la actividad econdmica. Hay
importan;és gastos fiscales gque pueden dar una imagen
distorsionada no sdélo del tamafio del sector publico sino
también de la composicidén del gasto. Si un gobierno
quiere enmascarar el volumen de las subvenciones que
otorga a las empresas privadas, no tiene mads que

ofrecerles exenciones fiscales.

Una forma de manipular los presupuestos es
vendiendo activos c¢on los cuales se obtienen ingresos
adicionales, mientras que del coste de la operacién, la
reducciodén del capital del Estado, no gueda constancia. Se
puede reducir también el wvolumen aparente del sector
publico (auhque no reducir el déficit), c¢reando empresas
publicas. Desde el punto de vista del presupuesto, una
direccidén general debe incluir en el presupuesto todos
sus ingresos y gastos. En cambio si se la convierte en
empresa publica, solamente hard constar el déficit (la

diferencia entre ingresos y gastos).

Los problemas anteriormente mencionados dificultan
las comparaciones precisas, en el espacio y en el tiempo,
de las condiciones econdmicas y del tamafioc del sector
publico. Esto da un amplio margen de maniobra & los

politicos para seleccionar los datos gue les resulten més

convenientes.
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2.14 La Politica Fiscal y el gasto publico

La politica econdmica se ejecuta a través de
instrumentos. Estos son poderes, facultades y capacidades
que el Estado utiliza para influir sobre el proceso
econémico y modificar de esta manera la realidad. Los
instrumentos tienen cardcter institucional, pues, es el
Estado quien los ejecuta. Las medidas son la utilizacidn

concreta de los instrumentos y se dan a través de normas

legales.

Los principales instrumentos de la politica

econoémica, de acuerxdo al marco tedrico planteado, son:

La politica monetaria, gque se concentra en el manejo
de la oferta de dinero y sus repercusiones en los demés

sectores de la economia.

Y, la politica fiscal, gque en términos generales
seflala un gasto pulblico selectivo, la desgravacidn para
estimular la actividad del sector privado, aumentar el
nivel de ingreso personal y camblar la naturaleza del

déficit y de su financiamiento.



IIT EL GASTO PUBLICO EN BOLIVIA

3.1 ILa economia del pais, la peolitica econdmica y

las finanzas piblicas

En los primeros afios de la década de los 80, 1la
economia boliviana estuvo caracterizada por una crisis
generalizada debido tanto a factores externos como
intexrnos .

Entre los factores externos podemos mencionaxr: la
crisis del sistema financiero internacional cuya
consecuencia fue la limitacidn en la entrada de capitales
nuevos del exterior y el creciente servicio de la deuda
externa; ademdas el pais tuvo gque enfrentar la baja en la

cotizacidén internacional de los minerales y del gas

natural.

Entre 1los factores internos se presentaron: una
crisis de produccidén como resultado de inversiones
realizadas en el pasado en sectores no recomendables y
sin la orientacidén de un plan global; la aplicacidon de
politicas econdmicas no adecuadas a la situacidén en due
se encontraba el pais, lo gue derivd en una espiral

inflacionaria de grandes dimensiones.

La restriccidén externa, tuvo su mayoxr incidencia en
el sector publico, provocande un desajuste £fiscal, dada
la alta dependencia de los recursos externos para el

financiamiento del déficit en dicho sectoxr, asi como el

BUDAPE “‘Las finanzas piblicas y el gasto del gobiemo en el periado 1980-1987 " La Paz, 1989.
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elevado sexrvicio para el pago de la deuda externa
acumulada en la década anterior. Adicionalmente, las
finanzas del sector publico dependian de los recursos
generados por Jlas empresas publicas exportadoras, asi

come de los ingresos tributarios provenientes del

comerclio exterior.

A partir de 1982, el gasto fiscal adguiere
caracteristicas de inflexibilidad, tanto por la creciente
carga del servicio de la deuda externa como por los
gastos en remuneéraciones y transferencias otorgadas en
razén de la expansidén del aparato estatal. Esta
inflexibilidad unida a la pérdida de contrel del Gobhierno
sobre las operaciones del sector publico, determina un
crecimiento continue en el déficit. A su vez, al ser, el
déficit del sector piblico, financiado por el Banco

Central se provoca mayor inflacién.

A consecuencia de los factores seirdalados, el
producto disminuye en 11.4% en el periodo 1980-1985; la
inflacién se acelera llegando a superar el 11.700% (en
1985}, siendo una de las causas principales el déficit
del sector publico que de 7.6% en 1980 pasé al 25% del
PIB en 1984°.

Sin embargo, las £finanzas publicas no se encuentran
condicionadas unicamente a factores externos o internos;
también la Politica Econdmica y particularmente la

politica fiscal han tenido influencia en el

. i~ . . LE
9 Instituto Nacionat de Estadistica.  Boletin de cuentas nacionales .

Banco Central de Bolivia. *Boletin estadistico ™
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comportamiento de sus ingresos y gastos. Por ello es
importante destacar por un lado la relacidn entre la
politica fiscal con la politica monetaria y cambiaria vy,
por el otreo, la discrecionalidad con gque se utilizaron

los instrumentos de politica fiscal.

Asi, se puede observar que, hasta mediados de la
década del ochenta, la politica monetaria estuvo
subordinada a la politica fiscal, puesto que se convirtid
en la principal fuente de financiamiento de su déficit.
Ademés la politica cambiaria llevada a cabo en el
periodo de crisis exacerbd ain mads el problema financiero
del sector publico al permitir la existencia de una

brecha cambiaria significativa.

En el transcurso de los dos primeros afios de la
década de los 80, la reaccidén de la politica fiscal ante
la restriccidn externa fue relativamente pasiva dado que
no hubo una utilizacidén de instrumentos particularmente
tributarios y de precios de bienes y servicios publicos,
posteriormente el rol pasivo de la peolitica fiscal fue
convirtiléndose paulatinamente en un rol activo, hasta
llegar a un excesivo uso de instrumentos tales como las
frangquicias y transferencias otorgadas a enmpresas

puiblicas y al sector privade en detrimento de las

finanzas del gobierno.

Es asi como, aungue las operaciones del sector
publico fueron utilizadas como instrumento de
estabilizacidn, en la practica se convirtieron en el
principal factor de desestabilizacidn de la economia a

través del creciente déficit fiscal.
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3.2 La politica econdmica y la politica fiscal en

el nuevo modelo econdmico

En 1985, se puso en préactica el programa econdmico
global de estabilizacidn y ajuste bajo el nombre de
“nueva politica econdmica“”. Este programa propiciado por
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial se
denomina Programa de Ajuste Estructural (PAE), del cual

se describen cuatro lineas fundamentalesa%

- Reduccidén de la demanda agregada, a través de 1la

implantacidn de politicas, monetaria Y fiscal,

contractivas.

- Ajustes en los precios relativos, con el fin de
restituir las sefales del mercado en la asignacién de
recursos. Se levantaron los controles sobre los precios,
se introdujo la liberacidén del mercado de trabajo para el
sector privado y; la liberacidén de la tasa de interés en

el mercado financiero.

- Apertura de los flujos comerciales y financieros, y de

toda la economia como parte de la transformacidn

estructural.

- Medidas de cambio estructural, dirigidas al aparato

productivo y administrativo del Estado.

% UDAPE. Obra citada
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Se neutralizd el crecimiento de los precios en base
a los siguientes aspectos: Control del crecimiento del
crédito interno, compatible c¢on la disminucion del
deficit del sector pablico. Estabilidad del tipo de
cambio, a través del régimen cambiario administrado con
subasta pOblica de divisas. Nuevo régimen salarial vy
control de los gastos en el sector puablico, donde se
produjo la racionalizacidon del empleo y los salarios.
Atenuacidon de las expectativas aceleracionistas de
inflacidn de los agentes econdmicos y. Abastecimiento del

merxcado con productos de origen importado.

Se alcanzé el equilibrio fiscal mediante: La
aplicacidon de una nueva Ley Tributaria. El nuevo régimen
cambiario, gue permitidé un aumento significativo en los
ingresos del sector publico. El aumento en los ingresos
del TGN, debido a los impuestos sobre la explotaciodon de
hidrocarburos y sobre las ventas en el mercado interno.
La reestructuracidn de las principales empresas publicas.

La racionalizacidon y el control del gasto publico.

La implantacidn de la nueva politica econdmica, se
la divide en dos periodos“: El primero de estabilizacidn

y el segundo de reactivacién econdmica.

Durante el primer periodo (1986-1987), la politica
econdomica estuvo orientada a frenar la hiperinflacién,
por lo qgue se enfatizd en las politicas con caréacter

fuertemente rescesivo. BEn éstas se destaca el estricto

“COMBONI,,Javicr y Delgadillo, Maria F. “‘La politica fiscal en Bolivia y su relacién con la politica
econémica  UDAPE, Andlisis Econdmico Vol. 6. La Paz, 1993
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contrxol del gasto fiscal y en genexal el control de la
demanda agregada; La politica de precios y; La apertura a
las importaciones, para fijar los precios a niveles
internacionales. Ademas se buscdé restituir las seiiales

del mercado como principal mecanismo para la asignacidn

de recursos.

La politica fiscal durante el periodo de
estabilizacidn fue fundamentalmente activa, utilizd los
instrumentos dgenuinos que le competen, centrando su
atencién en la optica de los ingresos, via regularizaciodn
de impuestos asi como de la aplicacidén de la nueva ley
tributarxia, contempladas en 1la reforma del sistema
tributario, pero también, se tuvo que recurrir al uso

estatal de los excedentes generados por YPFB.

Desde el punto de vista de los gastos, se concentxd
en la recomposicidén de los mismos, mejorando los gastos
de capital Y eliminando las partidas corxientes
(subsidios y transferencias) que influian negativamente

en la asignaciodon de recursos en la economia.

Para el —control de la demanda agregada fue
importante la reduccidén del déficit fiscal lo que
posibilité a su vez el control de la inflacién. Los
instrumentos utilizados fueron la eliminacién del crédito
antomatico al sector publico, la racionalizacién del

gasto fiscal y el control de las instituciones y empresas

del Estado.

Hubo también modificaciones, en la interrelacidn

entre la politica f£fiscal, cambiaria y monetaria. La
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politica monetaria, dejo de estar estrictamente
supeditada a la politica fiscal, puesto que la reduccidn
del déficit del sector publico fue alcanzada tanto por
una politica de fortalecimiento de sus ingresos COmMO poOr

un mayor control de sus gastos.

Los ajustes en los precios relativos estuvieron
sustentados en la eliminacién de controles sobre los
precios, la liberalizacidén de las tasas de interés y la

actualizacién permanente del precio de la divisa.

La apertura de la economia se plasmé en la
eliminacidn de todas las restricciones para la
importacién y exportacién y la adopcidén de una tarifa

arancelaria uniforme y baja.

El segundo periodo (1988 en adelante), se inicid con
la promulgacién de medidas de politica econdmica
destinadas a reactivar la produccidén, a promover 1las

exportaciones, y mejorar las condiciones de inversidn del

sector privado.

Es asi que se instituyen politicas de reintedgro
tributario (CENOCREN) y arancelario (DRAW BACK) para las
exportaciones no tradicionales, con el objeto de
incrementar los volumenes exportados por el sector
privado. Se establecen ademds una serie de medidas

destinadas a reducir los costos de intermediacidn

financiera.

En este periodo sin embargo, se enfatiza en las

medidas de cambio estructural, en 1las que sSe busca
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cambiar también el marco institucional del pals. Con este
propo6sito se elaboran las leyes de inversiones, de
mineria e hidrocarburos {(aungue en el ultimo gobierno,
1993 en adelante, son modificadas) para promover la

inversién directa e incentivar la participacién privada.

En el campo fiscal, se evidencia la recuperacién de
los niveles impositivos, a valores similares a los de
principios de la década (del 80), como consecuencia de la
reforma tributaria y la reduccién del pago de intereses
por concepto de deuda externa. Otxo hecho notable, es la
reduccidén del déficit del sector ﬁﬁblico no financiero,
que en 1987 llegaba al 7 % del PIB, y fue cayendo hasta
un 3 % del PIB, en 1990.

Durante el proceso de cambio, de la crisis a la
estabilizacién, los ingresos del sector publico sufrieron
cambios no sélo en el nivel sino también en su
estructura. Por el contrario en el gasto se observo una
rigidez, puesto que no se registraron cambios importantes

en su nivel ni estructura.

3.3 La economia del sector publico boliviano

Bolivia Se caracteriza por tener una economia
pequeiia, abierta y poco poblada. Con un producto interno
bruto (PIB) de 23520 millones de bolivianos (en 1992), y
Bs 131337 en términos reales (miles de Bs. de 1980); un

PIB per capita de Bs 20.45 (Cuadro N°12 y Gréafico N°5); y
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una densidad demografica de 5.84 habitantes pox

KmZ.M(cuadro N°1ll;

Se estima que el 70.5% de la poblacidén estéd en un
nivel y condicién de pobreza, y el 36% estd en la extrema
pobreza, ademas otro 13.6% estad en el umbral de la

pobrezam.

El desempleo abierto en ciudades capitales llegd al
10.2% en 1989, vy fue menor al 6% en 1991. Segin la
encuesta de poblacidn y vivienda de 1988, el 32% de los
ocupados estaba en la categoria asalariados, el 47% como
cuenta propia, el 16% como trabajadores familiares. En
1992 se estimdé que el 20.9% estaban ocupados en el

comerclo como vendedores.

La tasa de analfabetismo en la poblacidén de 15 aifios
y més en 1992 llega al 20% a nivel nacional, 8.9% en el

drea urbana y 36.5% en el area rural®,

Al realizar el analisis de 1la participacién del
sector publico en la economia boliviana, se observa que
éste genera cerca del 25% del valor agregado, emplea
alrededor del 10% de la fuerza de trabajo (25%, tomando
en cuenta sélo el area urbana). Ejecuta mas del 60% de la

inversidén. Consume cerca del 20% de la produccidn de

8 Instituto Nacional de Estadistiea (INE), “‘Anuario estadistico 1993 "', EDIGRAF., La Paz, 1994

5 mstituto Nacional de Estadisticn; unidad de Andlisis de Politicas Sociales; Unidad de Politicas de Poblacion; Unidad
de Analisis de Politicas Econdmicas.

* UDAPSO, Documento citado
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bienes y servicios finales (como parte del gasto publico)

y. Genera mas del 60% de las divisas®.

El déficit del sector publico con relacidn al PIB en
el periodo de inflacién, fue de -25% (en 1884). En el
periodo de reactivacién bajé a -3.6% (en 1991)°%%.

3.3.1 El1 presupuesto general de la nacién®’

En cumplimiento a normas establecidas en la
Constitucidn Politica del Estado, el poder ejecutivo debe
remitir al congreso nacional el proyecto de Presupuesto
General de la Nacidén correspondiente a gestiones anuales,
para su respectiva consideracién y aprobacidén. Pero
ademds, de la presentacidén del presupuesto, debe hacer
también un informe de la ejecucidén y de los resultados

logrados con el uso de los recursos publicos.

Lo gque estd normando la CPE en materia de
presupuesto puablico es gque el proyecto de presupuesto
debe presentarse, no unicamente con montos referidos al
afio en cuestidén, sino también de otros afios, para una
buena presentacién y para efectos de analisis y
comparacidén. Esto guiere decir gque en el proyecto de
presupuesto, para cualguier institucidn o propdsito, ya
sea de ingreso o de egreso, se deben acompafiar al monto

programado para la gestidn siguiente, el monto ejecutado

% AFCHA, Gonzalo. *‘Apuntes sobre Ia politica del gasto . PAP, La Paz, 1990. (Publicado en: ““Politica
de ingresos, politica de gasto y administracién de la inversidn publica ™ [LDIS)

% [,OZA T.. Gabriel y,NUNEZ del PRADO, JORGE “‘Integracién econéutica en un entomo intemacional de
ceanomias abiertas

STUASPA Infonna, N° 3, N° 7, N° 9, N° 10, publicaeién de Ia Unidad de Andlisis y Seguimicnto Parlamentario.
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de la gestién anterior y el monto presupuestado aprobado

de la gestidn en curso.

La proyeccién de los recursos publicos obedece a la
técnica del presupuesto por programas, lo que duiere
decir que los fondos se destinan a propdsitos bien
definidos, y con objetivos y metas previamente trazados.
Por lo tanto, transcurfida una gestién se deberlian
conocer los montos de los recursos utilizados y los

resultados logrados.
3.3.2 Clasificacién del presupuesto publico

El presupuesto es presentado en dos formas que son

el presupuesto agregado y el presupuesto consolidado.

El presupuesto agregado, es la suma de los
presupuestos de todas las entidades del sector publico
que, previamente a su presentacién al Congreso Nacional,
el Poder Ejecutivo los retine siguiendo algin criterio de

clasificacién. Normalmente se clasifica en cuatro grandes

categorias que son : Administracién Central, Gobiernos
territoriales, Instituciones Pablicas Y Empresas
Piblicas.

A la Administracidén Central corresponden los tres
poderes del Estado : Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
mas otros organos como el Tribunal Fiscal de la Naciédn,
la Corte Electoral, 1la Contraloria y la fiscalia. Las
Corporaciones Regionales y la Prefecturas corresponden a
los Gobiernos Territoriales. Las cajas de salud, los

seguros sociales, los fondos de pensiones tanto basicas
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como complementarias y todo el conjunto de instituciones
publicas descentralizadas sin fines empresariales forman
parte de 1la clasificacidn de instituciones publicas.
Finalmente, corresponden a la clasificacidén de empresas
publicas las denominadas empresas nacionales, regionales,

municipales, instituciones financieras bancarias y no

bancarias.

El presupuesto consolidado proviene de consolidar
las transferencias gque se realizan al interior del sector
publico. No se contabilizan dos veces, dichas
transferencias, como en el presupuesto agregado. Por
ejemplo sd6lo aparece una vez el total de ingresos por la
venta de hidrocarburos. Por esta razén el presupuesto

consolidado es mds reducido que el agregado.

Todo presupuesto tiene cuatro grandes componentes
gue son : los ingresos totales, los gastos totales, la
diferencia entre ambos que puede arrojar un déficit © un
superdvit, y la forma como se financia el déficit o como
se amortiza deuda en caso de tener un superdvit. Por el
lade de los ingresos se tiene fundamentalmente dos
fuentes: los ingresos propliamente dichos y la deuda
publica. Por el lado de los egresos se tiene dos
destinos : los gastos (en consumo e inversidén) y la

amortizacioén de deudas. (ver Cuadro N°1)

La ejecucidn del presupuesto del sector publico se
la puede estimar a partir de los registros del Programa
de Emergencia SAFCO, dependiente de la Secretaria
Nacional de Hacienda (se estima gue cubre un 85% del

total del presupuesto publico}, y de 1la informacidn
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manejada por el Banco Central de Bolivia desde 1la
perspectiva monetaria (abarca la totalidad de cuentas del

sector publico) (Cuadro N°2).

CUADRO N°1
RESUMEN DEL FPRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION 1993
{En milloncs de Bs)

Agregado Consclidado
INGRESOS TOTALES 14441.2 10255.3
Ingresos Corrientes 12814.3 9399.8
Renta interna 2673.1 2057.3
Renta aduanera 384.0 340.1
Venta de hidrocarburos 2631.06 2631.6
Venta de otras empresas 2732.0 2732.0
Donaciones corrientes 302.7 302.7
Otros 4091.0 1336.1
Ingresos de capital 1626.9 855.5
GASTOS TOTALES 15211.7 11025.8
Gastos corrientes 11757.0 8365.0
Servicios Personales 3072.8 2819.2
Indemnizaciones 121.0 121.0
Bienes y servicios 3203.3 3203.3
Intereses deuda 1033.7 865.7
Transferencias 2821.2 1031.0
Universidades 296.1 296.1
Otros egresos 1504.9 504.9
Gasto de capital 3454.7 2660.8
AHORRO CORRIENTE 1057.4 1034.8
SUPERAVIT (DEFICIT) (770.5) {(770.5)
FINANCIAMIENTO 770.5 770.5
Crédito Externo 1048.8 1048.8
Crédito Interno (278.3) (278.3)

Fuente : Presupuesto General de la Nacion 1993, Subseeretaria de Politica Fiscal y Presupuesto, Secretaria de
Finanzas.



CUADRO N°2

EJECUCION DEL PRESUPUESTO CONSOLIDADO

DEFICIT FISCAT Y SU FINANCIAMIENTO 1988-1993

{En millones de 13s)
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1988 1989 1990 1991 1952 1993
Ingresos 2910 3534 4493 5820 7158 7495
Vartacion % 214 27.1 29.5 22.9 4.7
Gastos 3602 4255 5177 6636 8103 8975
Variacion % 18.1 21.7 28.2 22.3 10.6
Deficit {691} (721) (684} (816) (945) (1480}
Variacion % 4.3 (5.1) 19.3 15.8 56.6
Financiami 691 721 684 816 945 1480
ento .
Externo 481 258 380 604 846 1140
Interno 210 463 304 212 114 340
Déficit/PIB 6.7 6.0 4.8 4.5 4.6 6.6
Deficit (348) (444) {538) {467) {453) (770)
programado

Fuente : SAFCO y Banco Central, Unidad de Anilisis y Seguimiento Parlamentario

El Sistema Integrado de Informacién Financiera, como
parte del sistema de presupuesto, cuenta con
clasificadores para realizar una mejor elaboracidén del
presupuesto y un mejor segulmiento de su ejecucidn, gque
son los siguientes: Institucional, de Recursos por
Rubros, por Objeto del Gasto, de Fuentes de
Financiamiento, de Organismos financiadores, de
Localizaciédn Geografica, Sectorial, de Acreedores,

Econdmico de los Recursos, y Clasificador de los Gastos.
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CUADRO N°3
CLASIFICADOR DE RECURSOS POR RUBROS

CODIGO DESCRIPCION

11

Ingresos de Operacién

12 Venta de Bienes y Servicios de las Adm. Publicas
13 Ingresos Tributarios

14 Regalias

15 Otros Ingresos No Tributarios Propios

16 Intereses y Otras Rentas de la Propiedad

17 Contribuciones a la Seguridad Social

18 Donaciones Corrientes

19 Transferencias Corrientes

21 Recursos Propios de Capital

22 Donaciones de Capital

23 Transferencias de Capital

31 Venta de Acciones y Participaciones de Capital
32 Recuperacion de Prestamos de Corto Plazo

33 Recuperacion de Prestamos a Largo Plazo

34 Venta de Titulos y Valores

35 Disminucién de Otros Activos Financieros

36 Obtencién de Prestamos Internos

37 QObtencidn de Prestamos Externos

38 Incremento de Otros Pasivos

39 Incremento del Patrimonio

Fuente : Secretaria Naeional de Haelenda. “eclasificadores”, Sistema Inteprado de Informacion Financiera

CUADRO N°4
CLASIFLICADOR POR OBJETO DEL GASTO

CODIGO DESCRIPCTION
100 Servicios Personales
200 Servicios no Personales
300 Materiales y suministros
400 Activos Reales
500 Activos Financieros
600 Servicio de la Deuda Publica y Disminucién
de Otros Pasivos
700 Transferencias
900 Otros Gastos de las Entidades Descentralizadas

Fuenle: Seerctaria Naclonal de Hacienda. “elasificadores”. Sislema Intesrado de Informacion Finaneiera
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CUADRQO N°5
CLASIFICADCOR DE FUENTES DE FINANCIAMIENTO

CODIGO NOMBEBRE SIGLA
10 Tesoro General de la Nacion TGN
11 TGN - Otros Ingresos TGN-0T
20 Recursos Propios RECPROP
50 Fondo Fiduciario de Aporte Local FFAL
60 Otros OTROS
70 Crédito Externo CREDEX
g0 Donacidn Externa DONEXT

Financicra Fucntc : Scerctaria Nacional de Hacienda, “elasificadores” , Sistcina Integrado de Itformacién

En general, los montos presupuestados no se basaron
en la experiencia de la ejecucidn. Los ingresos totales
programados van en aumento cada afo c¢con la caracteristica
de que no se logra ejecutar el total de lo programade (en
promedio durante el periodo 89-93 se 1llegd al 77% de
ejecucidn respecto a 1lo programado} . La tasa anual
histérica de crecimiento de los ingresos 1llegd al 25%,
perc a partir de la NPE se fue reduciendo hasta llegar al

5% (en 1993).

El presupuesto por el lado del gasto tiene también
una expansidén muy elevada, en promedio sube anualmente en
22% . La ejecucidén de esos gastos llega también en
promedio en los Qltimos afios alrededor del 83% de 1lo
presupuestado. Dentro de 1los gastos, la ejecucidn
correspondiente a los salarios cumple rigurosamente 1lo
presupuestado denotando una rigidez en los salarios ; en
cambio, los gastos de capital son utilizados como una
variable de ajuste. Como ejemplo, en 1993 la inversidn

publica solo se ejecutd en un 75% de lo presupuestado y
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tuvo un crecimiento del 5% respecto al aflo anterior

siendo que en el programa figuraba un 40%.

En cuaﬁto al déficit fiscal (CUADRQO N°2), en ninguno
de los afdos se cumple con lo presupuestado. ELl déficit en
relacidén al PIB llega a un 6.7% en 1988 y se reduce hasta
el 4.5% en 1991, volviendo a una tendencia creciente los
siguientes aflos marcando en 1993 un 6.6% del PIB. EL
déficit del sector piublico registrdé su nivel més elevado
durante la etapa de crisis econémica el afio 1984 (25.4%
del PIB), contrastando con lo sucedido durante el

reajuste econdémico {(en 1986 con un 3.5% del PIB).

El financiamiento externo del déficit fiscal, juega
un papel may importante llegando al 88% en 1992. Por lo
que se afirma que los gasto publicos tienen absoluta
dependencia del exterior. De manera que al aumentar los

gastos el déficit fiscal va creciendo simultaneamente.

Como consecuencia, se tiene un endeudamiento extexrno
con tasas elevadas, un servicio de la deuda gque también
tiende al crecimiento a pesar de la politica econdmica

aplicada a partir de 1985.
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3.4 La importancia del Gobierno Central®®

Los gastos del Gobierno Central, tanto por su
magnitud como por la diversidad de actividades gue
cubren, predominan sobre cualguier otra institucidn del
sector publico. Es por esta razén qgue cualguier decisidn
de politica fiscal tomada a nivel del Gobierno central

afecta determinantemente al resto de la economia.

Dado que, el gasto del gobierno central representa
una elevada proporcién del gasto del gobierno general,

agquel es indicativo de la composicidn de la totalidad del

gasto.

El Gobierno Central, juega también un rol
importante en términos de politica econdmica, puesto que
la aplicacién de los instrumentos de politica fiscal
tienen mayor efectividad tanto por la magnitud de sus
operaciones, como por la posibilidad de control que
tienen las autoridades respecto a las operaciones de las

instituciones financiadas con recursos del TGN,

Por otro ladeo, desempefia un papel importante desde
el punto de vista del financiamiento a otras
instituciones publicas, ya que es el agente encargado de
recaudar la mayor parte de los impuestos, captar el
financiamiento externo, recibir transferencias de otras
instituciones publicas asli como del exterior, para luego
distribuirlas, constituyéndose de este modo en el

organismo movilizador de recursos.

33 UDAPE, obra citada
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Los gastos en los servicios de educacién, salud y
defensa, son de exclusiva responsabilidad del gobierno
central {se debe tener presente gque en 1995, los
servicios de educacidén y salud fueron transferidos a las
alcaldias); es el encargado de generar recursos internos
como aporte local para llevar adelante obras de
infraestructura de cardcter nacional. Igualmente, el
Gobierno Central es el encargado de cancelar la casi

totalidad de la deuda externa contraida por el Gobierno

General.

El gasto de inversidn incurrido por el TGN comprende
el aporte local a programas de inversidn y el gasto de
capital ejecutado exclusivamente por las instituciones

del Gobierno Central.
3.4.1 Estructura y funciones del Gobierno Central

El gobierno general comprende tres grandes
subgrupos : Gobierno Central, gobiernos regionales y
gobiernos Jlocales e Instituciones de Seguridad Social. A
través del primero el poder ejecutivo lleva a cabo las

politicas nacionales.

El Gobierno Central estd comprendido, a su vez, por
la Administracién Central, y las Instituciones Publicas
Descentralizadas sin fines empresariales.

La Administraciém Central se compone por 1los
ministerios, la Presidencia y Vicepresidencia de la
Repiblica, los poderes Legislativo y Judicial, Corte

Nacional Electoral, Contraloria general de la Repuiblica,
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Fiscalia Generxral, Tribunal Fiscal de la Nacidén y Consejo

Nacional de Seguridad.

Las Instituciones Pablicas Descentralizadas
comprenden : el Comité Olimpico Boliviano, Academia
Nacional de Ciencilas, Loteria Nacional de Beneficencia y
Salubridad, Unidad de Andlisis de Politicas Econdmicas,
Servicio Nacional de Caminos, Instituto Naciconal de

Reforma Agraria, Institutce Naclional de Estadistica vy

otros.

Las funciones de la Administracidon Central estan
vinculadas principalmente, a tareas de educacidn, salud y
seguridad social (que recientemente fueron transferidas a
las Alcaldias). Labores administrativas proplas del poderx
ejecutive y actlvidades de apoyo para mejorar la

infraestructura vial.

Los ingresos del Gobierno Central se originan
principalmente en recaudaciones tributarias (renta
interna y aduanera) y transferenclas (provenientes de las
empresas estatales) dgque se concentran en el Tesoro

General de la Nacidn.

3.4.2 Las Finanzas del Gobierno Central®

Los 1ingresos totales del Gobilerno Central desde
principiecs de la década del 80 experimentaron un

deterioro sistematico hasta mediados de 1985, tanto por

¥ UDAPE , obra citada
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la disminucidén de sus ingresos tributarios, como por 1la
reduccion de las transferencias recibidas de las empresas
publicas. Asi los ingresos totales que representaban en
1980 el 9% del PIB, bajaron en 1984 a 2.9% del PIB. La
mantencidén de un tipo de cambio en niveles muy bajos en
comparacién a su valor de mercado, afectd mas del 50% de
los recursos por estar ligados a operaciones de comercio
exterior y a las actividades de empresas extractivas.

A partir de 1985, como resultado de la aplicacidén de
la NPE, los ingresos del Gobierno Central registran un
notable incremento explicadeo en principio por un manejo
adecuado de la politica cambiafia_y de precios de bienes
y servicios producidos poxr las empresas publicas, vy
posteriormente por la reforma tributaria puesta en
practica en 1987. A consecuencia de lo primero, mejoraron
las finanzas de las empresas publicas y por tanto las
transferencias otorgadas por éstas al Gobierno Central,
en tanto gue la reforma elevd los indices de

recaudaciones de impuestos (5.7% del PIB en 1987 prdximo

a 6.5% del PIB en 1980).

La estructura de los ingresos totales muestra entre
1981 y 1985 un cambio radical en su composiciodén, puesto
que de 65% que eran los ingresos corrientes pasan a

representar sdélo un 30% en 1985,

La participacidén del gasto total respecto al PIB fue
errdtica entre 1981 y 1984, alcanzando su nivel minimo en
1982 (11% del PIB} y su nivel mé&ximo en 1984 (17% del
PIB). Entre 1985 y 1987, se estabilizé alrededor de 14%
del PIB. Sin embargo, se presenta un cambio en la

composicién debido a un aumento en la participacidén de
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las transferencias otorgadas al sector publico,
principalmente las efectuadas en 1986 y 1887 a COMIBOL

para su reestructuracion.

Durante el periodo 1981-1882 se reducen los gastos
corrientes, principalmente en le rubro de remuneraciones
debido al menoxr crecimiento de los salarios nominales, en
1984, se produce una expansidén del gasto corriente ya que
se buscaba mantener el poder adquisitivo de los salarios.
2 partir de 1985, la participacidén de los gastos

corrientes respecto al PIB se reducen en relacidn a 1984,

A nivel de todo el Gobiernc Central, los gastos de
capital de SENAC y los financiados directamente poxr el
TGN, fueron significativamente superiores en el periodo

85-87 en comparacidén a los del periodo de crisis.

CUADRO N°6
INGRESOS Y GASTOS DEL GOBRIERNO CENTRAL
{Ent porcentaje del PIB)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

INGRESO TOTAL 9.05 9.25 4,78 3.18 2.90 939 17.07
Ingresos Corrientes 6.53 6.04 3.25 2.43 2.10 2,85 4.42
Ingresos de Capital 0.99
Transferencias 2,52 3.21 1.53 0.75 0.80 6.54 11.66

Recibidas

GASTO TOTAL 17.80 14.64 1128 1257 17.54 1449 13.12
Gasto Corriente 13.67 11.04 8.15 8.16  12.09 9.19 8.70
Intereses pagados 1,33 1.36 1,77 2.66 204 2,60 0.54
Gasto de Capital 0.98 0.55 0.27 0.43 0.38 0.34 0.21

Transfer. al Sector 1.82 1.69 1.09 1.32 3.03 2,36 3.37

Piblico.

1987
14.07
5.72

8.35

14,55
8.92
1.37
0.18
4,08

Fueitte : Secretaria de Finanzas, elaborado por UDAPE
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Dada 1la importancia del Gobierno Central, se
presentan los siguientes cuadros : La ejecucidn
presupuestaria a través de la cuenta Ahorro-Inversidn-
Financiamiento en contraste con el presupuesto
programado; los ingresos ordinarios del TGN (cuenta 1-
178}; v la ejecucidn del presupuesto agregado por grupo
de gasto de la administracidén central. Todos los datos

corresponden al periodo 19%0-1983.

CUADRO N°7
CUENTA AHORRO - INVERSION - FINANCIBMIENTO
Ejceucién Presupucstaria de In Administracion Central (En millones de Bs)

CONCEPTO 1990 1991 1992 1993
PROG EJEC PROG EIEC PROG EJEC PROG EJEC

CUENTA CORRIENTE

Ingresos Corrientes 2696 1853 3240 2929 4037 3920 4931 4657
Gastos Corricntes 2218 1802 2490 2581 3288 3319 4824 4428
AHQRRO (DESAHORRQO} 477 51 751 348 749 602 107 229
Como porcentaje del PIB 3.43 D.36 4.14 1.94 3.77 2.93 0.46 1.02
CUENTA CAPITAL

Recursos de Capital 488 51 829 502 801 739 963 948
Gastos de Capital 277 85 482 163 503 584 1077 1151
SUPERAVIT (DEFICIT) 211 (34) 347 339 297 155 (114)  (205)
Como porcentaje de PIB 1.52 -0.24 1.9t 1.89 1.50 0.75 -0.49 -0.91
FINANCIAM, NETO {211) 34 {347) (339) {297) 155 114 205
CUENTA FINANCIAMIENTO

Variacién activos 0.4 01  (8.6) 02 (78.1) {(3.9) (66.5) (182)
Variacién Pasivos @11) 339 (355) (339) (375) (159) 478  23.1

Variacién Patrinionio
Fuente : Seeretaria Nacional de Hacienda y Oficina Técnica de Presupuesto del Parfamento
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CUADRO N°8
INGRESQOS ORDINARIOS DEIL TESORO GENERAL DE LA NACION
Programado y Ejecutado (cuenta 1 - 178) (En millones de Bs)

CONCEPTO 1980 1991 1992 1993
Program Ejecutade Program Ejecutado Program Ejecutad Program Ejecut
a 0 3 3
INGRESOS ORDINARIOS 2084 1789 2484 23717 3091 2890 3496 3439
linpuestos Internos 629 557 715 822 1175 1254 1539 1375
Renta Aduancra 172 140 131 162 240 213 254 220
Reata Hidrocarburos Int. 738 748 1188 1093 1251 1154 1382 1228
Renta Hidrocarburos Ext. 383 M 323 204 320 156 200 495
Transferencias ENTEL 78 49 75 79 73 76 100 104
Regalias Mincras 13 11 20 8 9 8 9 2
Otros Ingresos 20 10 12 10 i3 29 12 13
Inpresos Extraordinarios 63 23 400 599

Fuente : Seeretaria Nacional de Flacienda y Oficina Téenica de Presupuesto del Patlamento

CUADRO N°8
EJECUCION DEL PRESUPUESTO AGREGADO POR GRUPO DE GASTO

Administracion Central
{En millones de Bs)

GRUFPO DE GASTO 1990 1991 1992 1993
PROG EIEC PROG EIEC PROG EJEC PROG EJEC

100 Servicios Personales 938.3 931.7 12104 12136 13819 1427.2 1361.1 1858.9
200  Serv. No Personales 209.8 140.1 1736 209.0 2739 4294 7254 5215

300 Materiales y Sumin. 169.7 1485 1759 1757 2132 1890 257.8 2345
400 Activos reales 99.1 19.4 193 346 149.0 556 2149 923
500 Activos financicros ¢.4 Q.1 24,7 0.1 0.9 0.3 1.3 1.9
600 Servicio Dcuda Pab 620.7 441.6 11259 9223 13483 1159.0 15336 13456
700 Transferencias 8189 4759 9224 870.2 13060 14633 2181.7 23914
200 Ctros Gastos 1.2 1.1 1.3 1.0 0.3 0.7 1.6 3.2

Gastos Extrapresup, 388.9

TOTAL 28582 21584 38272 38154 46790 47204 67774 64513

Fuente : Sceretaria de Haeienda y Oficina Téenica de Presupuesto del Parlamento
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H.058  Andliain Rocondémico de las aostadisticas del gasto
pahliico desde Lo porspectiva del gobicxnoe ¢entwral
BoBLL Bersaniaton woandtinin do wariabilos
A.5.4.1 mBL gasto piablico
De acuexdo a la hipodtesis de trabajo (punto 1.7) el
gasto publico (Gp), identificado como variable
independiente, esta influido por diversos factores.
Pero, ¢cual ha sido el comportamiento del gasto publico a

lo largo del periodo de estudio?.

El gasto publico, expresado como porcentaje del PIB
(CUADRO N°10, Gréafico N°1), tuvo el aifio 1980 un registro
del 19%, fue disminuyendo Jlos dos siguientes afos
1981,1982 en 17% y 16,6 % del PIB respectivamente. En el
afio 1983 se produce un ascenso inesperado a 21,9% del
PIB, constituyéndose en la cifra mas alta del periodo de
estudio, coincidiende con el imnicio de la etapa de

hiperinflacién y de crisis econodmica.

En 1984 el gasto publico desciende al 18,8 % del
PIB, para lucgo registrar wun 20,5% (en 1985), afo de Con
carifio, in.cio de la nueva politica econdmica, llegando a

constituirse en la segunda cifra mas alta del periodo.

Posteriormente, se van registrando cifras muy por
deba o col ?20%, debido a la estricta aplicacidén del
ajusle macrocconémico. Asi, en 1986 el gasto publico cae
abruptamente al 15% del PIB, en 1987 se registra un 16,6
%. Durante los aflos 1988 a 1992 se mantiene el gasto
piblico entre el 10 % y 14,5 % del PIB (11 % en 1988;
10-8 % en 198%; 11,3 % en 1990; 13,8 % en 1991 y; 14,5 %

en 1982) .
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CUADROC N°10

GASTO PUBLICO EJECUTADO POR AREA SEGUN FERIODO af

PERIOOO | TOYAL SCCIAL  NOSOCIAL| TOTAL SOCIAL  NOSOCIAL|  TOTAL SCCIAL  NOSCCIAL

{En Bs de 1980) v {En porcentaje del PIB] {Tasa anual de crecimiento]

1980 23726 8204 15522 19.30 6.67 12.62
1981 21525 5922 15643 [7.35 477 12.58 928 -27.83 0.53
1982 19686 5754 13932 16.59 485 1174 -8.54 -2.83 -10.71
1983 24811 7289 17522 21.88 6.43 1545 26.03 26.68 2577
1984 21151 6438 14713 18.77 3.7 13,06 -1475  -11.68  -16.03
1985 22845 4962 17883 2047 445 16.02 8.01 -22.93 21.55
1986 16398 2817 13581 15.07 2.59 1248 2822 -4322  -24.00
1987 18577 5471 13106 16.64 490 11.74 13.29 04,20 3.50
1988 12750 4955 7795 11.09 4.3] 678 -31.37 -944  -40.,52
1989 12713 5291 7422 10.75 4.48 6.28 -0.29 679 -4.79
1590 13681 5299 8382 11.28 437 691 7.61 0.14 12.94
1991 17429 5797 11632 13.80 4,59 0.21 2740 9.40 38.77
1992 19013 5597 13016 14.48 4,57 9.9] 9.09 3.45 11.90

Fuenie: Secretaria Nacional de Hactenda y Unidad de Andlisls da Politicas Sociales

Nota: af Gastos financlados con recursos TGN, exciuyenla coparlicipacian tributaria
b Deflactado por el precio implicito del gasio delconsuma finalde las adminisiraciones poblicas
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Al hacer el analisis, de la variable GP (CUADRO
N°10), se observa un comportamiento negativo, en teérminos
de su tasa anual de variacidn con -9% durante los afos
1981-82 respecto a la gestidén inmediata anteriox, al
mismo tiempo se inicia el periodo de crisis econdmica ¥y
particularmente £iscal. Luego sigue su descenso llegando
a -15% en 1984. Son afios en los gque la tasa de
crecimiento real del PIB marca los mas bajos niveles (-
4.36 en 1982 y -4.46 en 1983). En contraste se tiene un
crecimiento de 26% en 1983 y 8% el afio 1985. (Grafico,
N°2)

El afio 1986, se tiene una tasa anual de variacidn
del GP negativa (-28%) respecto al afio anteriox, la

segunda mas baja en el periodo de estudio, como
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consecuencia de la aplicacién de la nueva politica
econdmica adoptada un afno y medio antes (DS 21060, de
Agosto de 1985), ya en plena etapa de estabilizacidn. Se
obtuvieron consecuencias rescesivas en lo econdmico
{caida de la produccidn, del ingreso, del consumo, etc.)
y; graves y profundas repercusiones en el ambito social
(descenso del nivel de vida, aumento del desempleo,

conflictos laborales y otros).

En la gestidon de 1987, se registrd un crecimiento
del GP de 13% anual, pero de nuevo el afio siguiente 1988
baja a =-31% (grafico N°2) constituyéndose en la cifra
mas baja a lo largo de casi una década y media. Esta, es
una evidencia de que el nuevo modelo obligé a una
drastica reduccidon y mayor control en el gasto publico vy
gue se basd en las finanzas del sector publico para
estabilizar la economia. Este ultimo afio es el inicio de

una segunda etapa, el de la reactivacidén econdmica.

En 1989 se anota wuna leve caida en la tasa de
crecimiento del GP y posteriormente, a partir del afio, 90
se pueden encontrar tasas positivas: 8% en 1990, 27% en
1921, 9% en 1992 (Cuadro N°10), lo gque de alguna manera
se muestra como una manifestacion del equilibrio logrado
por la economia en general. Se pudo disponer de mayores
recursos para el gasto publico. Debido, por una parte, a
la disminucién del pago de interéses de la deuda externa
y por otra parte, debido a la aplicacidén de la reforma
tributaria, gque ordend y simplificé el sistema de
recaudaciones. Asi, se hace posible una recuperacidn

considerable en la disponibilidad de recursos del tesoro

general de la nacidn,
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31.5.1.2 Gasto publico destinade al area social

Para fines de estudio, se divide el gasto publico
en: Gasto publico destinade al area social y Gasto

publico destinade al area no social®.

El gasto destinado al Aarea social, durante todo el
periodo de estudio registra datos muy inferiores a los

del otro area (Grafico N°1l).

Desde 1980 y durante la etapa de c¢risis econdmica,
éstos gastos se mueven en el rango. comprendido entre el
4,4% y el 6,7% del PIB (Cuadro N°10.l1 ; Grafico N°3). Es
justamente, el primer afio (1980) el gque alcanza el sitial
mas alto (6,7% del PIR) al cual no se puede retornar ni

en los afios de la reactivacién.

En contraste, en el afio 1986 se inscribe la marca
mas baja de todo el periodo 2,6% del PIB afio en el cual
se inicia el periodo de estabilizacidén; siendo el mismo
un punte de inflexidén a partir del cual el gasto publico

destinado al area social se mantendrd casi constante.

En efecto, de 1987 en adelante se encuentra, este
gasto, circundando el 4,5% del PIB. Llama la atenciédn,
por supuesto, la regularidad que se le imprime desde el
dltimo afio de la etapa de estabilizacidén y durante toda

la etapa de reactivacidn econdmica.

* Unidad de Analisis de Politicas Sociales (UDAPSO) *‘Carpeta de indicadores sociales N°1 ' Ofavim, La Paz, 1993,



CUADRO N°10.1

GASTO PUBLICO SOCIAL
{En porcentajedel P1B)
SEG. SOCIAL | SAN. BASICO
PERIODO TOTAL EDUCACION SALUD VIVIENDA EMPLEQ OTROS

1980 6.67 4.11 1,95 0.09 0.03 0.49
1981 4.97 3.43 0.91 0.1 0.03 0.49
1982 484 3.94 0.57 0.07 0.02 0.24
1983 6.43 5.31 0.72 0.1 0.03 0.26
1984 571 4.76 0.62 0.04 0.03 0.26
1985 4.45 3.51 0.59 0.03 0.02 .30
1986 2.59 1.95 0.33 0.04 0.01 0.26
1987 4,90 3.06 1.37 0.03 0.21 0.23
1988 4.30 2.54 1.18 0.02 0.31 0.25
1989 448 2.79 1.34 0.02 0.16 0.17
1990 4,36 2.80 1.25 0.04 0.07 0.20
1991 4.58 297 1.33 0.03 0.02 0.23
1992 4.57 2,93 1.33 0.02 D.02 0.27

Fuenie: Secretaria de Hatlanda y Unidad de Andlisis de Palilicas sociales

GRAFICO R%3
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3.5.1.3 Gasto piblico destinade a la educacion.

El gasto en educacidn, como porcecentaje del PIB,
varia entre el 2% y el 5,3% del PIB, durante el periodo
de estudio (Cuadro N°10.1 ; Grafico N°3). En los primeros
cinco afios de la década de los 80 se observan las
siguientes cifras: alrededor del 3,5% del PIB los afios
1981-82 y 1985; préximos al 4,5% los anos 1980 y 1984; y
5,3% el afo 1983 que se constituye en el punto mas alto

en mas de una década.

En 1986, se puede identificar la cantidad més baja
del periodo (1,95% del PIB), anunciando de esta manera el
primer afio de 1la NPE de ajuste estructural, donde se
reducen los gasto soclales para lograr el equilibrio en
el &rea estrictamente econdmica. En 1887, se tiene un
3,1% PIB, y posteriormente todas las cifras estan por
debajo del 3%, aungue muestran una tendencia creciente
desde el 2,5% del PIB en 1988, hasta el 2,9% del PIB en
19%2. Pero, hasta hoy, no se logran restablecer los
niveles alcanzados los primeros ahfios de la década de los

ochenta.

Al interior del &area social , el gasto en educacién
es el que registra las cifras mas altas a lo largo del
periodo de estudio, oscila entre el 17% y el 26% del
total del gasto publico en términos reales(Bs de 1880), a
excepcidn del afio 1986(12,9% del GP), alcanzando su
limite superior los afios 1984 y 1989 con 25,4% y 25,9%

respectivamente.
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Por lo expuesto lineas arriba, se puede considerar
al gasto en educacidén como representativo del gasto
destinado al &rea soclial, pues si se observan las cifras
{(Anexo, Cuadro N°20), el gasto en salud y seguridad
social (1,95% del PIB, el afio 1980 mucho antes de las
reformas econdémicas) es el Unico sector gque iguala a la
cifra m&s baja registrada en el sector educacidén (1,95%
del PIB en 1986, un afioc después de la NPE). Los sectores
de saneamiento basico y vivienda, empleo y otros estan

por debajo del 1%. (Grafico N°3).
3.5.1.4 Gasto pablico destinado al area no social

Pero, ;qué evolucidén tiene la otra parte del gasto
publico ? gque por razones de estudic y mejor manejo
estadistico de la informacidén se la agrupa con el rétulo

de gasto no social.

El gasto pUGblico destinado al area no social, tiene
gran importancia a la hora de compararlo con los gastos
del Area social, pues se observa una marcada diferencia

entre ambos a lo largo del periodo de estudio.

Véanse las cifras (Cuadro N°10, Grafico N°1l),
alrededor del 12,5% del PIB los afios 1980 a 1982; durante
el periodo de crisis se incrementa a 15%,13% y 16% del
PIB en los afios 1983, 1984 y 1985 respectivamente. Ya,
en la etapa de estabilizacidn (1986-1987 ), éstos gastos
se mantienen cercanos al 12% del PIB. Ingresando a 1la
etapa de reactivacidén de 1la economia, se encuentran
cifras cercanas al siete por ciento(6,8% del PIB en 1988;

6,3% en 1989 y 6,9% en 199%90).
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¥No obstante, los gastos en el &rea social en el
mejor de 1los casos, apenas llegan a la mitad de los

gastos del area no social.

Ejemplos extremos se anotan en los siguientes afos:
1980, en el cual los primeros (6,7%del PIB) resultan ser
la mitad de los segundos (12,6% del PIB); 1985, la cuarta
parte (4,4% del PIB y 16% del PIB respectivamente).

El afio 1986, el mads dramatico, practicamente
resultan ser la sexta parte (2,6% y 12,5% del PIB, gasto
social y no social respectivamente); en 1988-89-80, las
dos terceras partes, o el 67% de uno respecto al otro,
(4% del PIB contra el 6% del PIB aproximadamente) sin
duda fueron los mejores registros; los ultimos afios
vuelven a significar, los gastos sociales, el 50% de los
gastos no sociales (4,5% del PIB y casi 10% del PIB

respectivamente) .

Cabe recalcar, sin embargo, ¢ue ambas areas del
gasto publico real en términos absolutos han disminuido
notablemente en el transcurso del periodo de estudio ¥y
las cifras registradas en el periodo de reactivacidn aun
no alcanzan el nivel gue tenian durante crisis
econdmica, ni mucho menos el nivel de los afios anteriores
a la misma. De modo que, el gasto publico en términos
reales tiene una tendencia descendente, noténdose una

mejora y un cambio de sentido solo en los Gltimos afios.
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3.5.1.5 Inversidon puablica

La inversidén Publica (Cuadro N°18), en los primeros
afios de la década de los 80, marcd cifras como las
siguientes: 7% del PIB en 1980, 7,6% del PIB en 1981.
Posteriormente y durante la crisis econdmica, 1la
inversién publica registra un 9,8% en 1982 y luego
desciende al 7,9% y 8% del PIB en los afios 1984 y 85

respectivamente.

En 1985 1la inversidén se reduce a su mids minima
expresién, 4,6% del PIB como producto de la NPE y de las
repercusiones del recurso a la reduccidn ,por una parte,
del gasto publico corriente (redimensionamiento del
aparato estatal, despido masivo de empleados publicos}, vy
por la otra de la inversidn puiblica, como argumentos

faciles para buscar el equilibrio de 1las finanzas

publicas.

Del afno 1986 en adelante, la inversidn publica se
mantiene entre el 6% y el 9% del PIB. Durante el periodo
de estabilizacidén (1986-1987), se mantiene por encima del
6% del PIB. Al pasar a la etapa donde se& busca 1la
reactivacidén, la inversidon publica estd por encima del
8% del PIB en los anos 1988, 1991 y 1993. En 1987 llega
al 7,3% del PIB, para luego bajar al 6,7% del PIB 1la
cantidad mas baja del segundo periodo de 1la NPE. Sin
embargo, es en 1992 gue alcanza la cuspide, marcando un

9,5% del PIB, c¢ifra muy proéoxima a la de principios de 1la

década (9,8% del PIB en 1982).
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La Ainversidén publica, debe ser considerada una
variable importante a tiempo de explicar las variaciones
del Gasto Publico, no sélo por el manejo que se le dio a
partir de la NPE, sino fundamentalmente por el
significado gue tiene y ha tenido dentro de la inversidn
total del palis, constituyendose el Estado en uno de los
mayores inversores, ya sea participando en el proceso de

produccidén o creando las condiciones para el despegue de

la economia.
3.5.1.6 Grado de Urbanizacion

La poblacidén del pais (Cuadr§ N°1l, Grafico N°4),
tiene una tasa anual de crecimiento de 2.11%, de acuezxdo
a lo registrado entre los censos de 1976 y 1992, Pero se
produce, al mismo tiempo, una constante migracidén del

drea rural hacia los centros urbanos.

Esa migracidén (campo-ciudad), ocasionard una presidn
hacia el uso de recursos publicos, para la atencidén de
las necesldades béasicas de ese nuevo conglomerado de
habitantes qgue se asientan en 1las ciudades del eje
principal de desarrollo, sin ningun tipo de

planificacion.

El grado de urbanizaciéon® (Cuadro N°11}, pasa de
0,72 en el afioc 1976, a 1,36 en el censo de 1992. Con una

" Instituto Naciona} de Estadistica (1N.E). “‘Anuario Estadistico 93 *'; Edigraf SRL. La Paz-Bolivia

 g{ grado de urbanizacién esid medido eomo cl cocicnte de: Ja poblacién urbana sobre Ia poblacin rural.
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densidad de poblacidén de 4,20 y 5,84 en 1976 y 1992

: 93
respectivamente .

Sin embargo, y con la £finalidad de dar un mejor
tratamiento a los datos, los indicadores de poblacién
anteriormente mencionados se los representara a través de
la relacidn entre el gasto publico en urbanismo, vivienda

y saneamiento bésico y, la poblacidn urbana.

En otras palabras, serd la tasa anual de crecimiento
{por mil habitantes) del gasto en urbanismo y vivienda la
que se utilice para la inclusidéon de los aspectos

demograficos en €l analisis posterior.

Esta variable, revela un comportamiento bastante
irregular (Cuadro N°18), para 1981 tiene un incremento de
19% . E1 siguiente afio (1982) decrece en -41%; para
volver a crecer en 1983 (46,9%). Luego siguen dos arios
con crecimiento negativo -66% y ~-30,9% en 1984 y 1985
respectivamente. En 1986 sube en 23% y continua con tres
aftos negativos -8,6% en 1987,-34% en 1988 y -27% en 1888.
Continta con un gran crecimiento de 119% en 1990 y luego
vendran nuevamente tres afios con una tasa de crecimiento

anual negativa: -20,9%, -33% y -1,4% en 1991, 92 y 93

respectivamente.

% Unidad de Andlisis de Politicas Sociales (UDAPSO). *‘Carpeta de Indicadares Sociales'; OFAVIM, La Paz -
Bolivia , 1993,



CUADRO N°11

POBLACION POR AREA SEGUN PERICDO

POBLACIQON GRADO DE
PERIQDO TOTAL URBANA RURAL URBANZACION
1980 5015362 2266857 2697336 0.84
1981 5121186 2361158 2699762 0.87
1982 5229243 2459382 2702192 0.91
1983 5339581 2561693 2704624 0.95
1984 5452246 2668259 2707058 0.99
1985 5567288 2779259 2709494 1.03
1986 5684758 2894876 2711933 1.07
1987 5804706 3015302 2714374 1.11
1988 5927186 3140739 2716817 1.16
1989 6052249 3271394 2719262 1.20
1990 61799562 3407484 2721709 125
1991 6310349 3549235 2724159 1.30
1992 6420792 3696883 2726610 1.36
1993 6579455 3850674 2720064 141
1994 6718281 4010862 2731521 1.47

Fuerte: Instituto Nadional de Estadistica (Censa Nacioral de Poblacion y Vivenda - 1592)

GRAFICO N4

POBLACION NACIONAL

POBLACIOH (milloner)
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3.5.1.7 Producto Interno Bruto per capita

El producto interno bruto, es un indicador econdmico
que expresa el valor de los bienes finales producidos en
el interior de un pais“. En base a él, se determina el
PIB per cdpita que es una medida del bienestar econdmico
(MBE) o bienestar de los residentes de un pais. Cuando el

PIB aumenta se supone que la gente estd mejor.

En éste sentido, para calcular el PIB per cipita se
divide el PIB real entre el nimero de habitantes de un
pais%. El PIB per capita, es tomado en cuenta justamente

por el significado gque se le confiere en el campo

socioecondmico.

Conviene, para el presente trabajo, observar el
comportamiento del PIB per cédpita en términos de su tasa
de variacidon anual (Cuadro N°12, Gréafico N°3), cuyas
cifras son las sigulientes: Presenta, un crecimiento
negativo en los primeros aflos de la década de los 80
conservandose asi hasta el afio 1986, con cantidades
criticas (-6%) justamente durante los afios de crisis
(1982 vy 1983), en los cuales también se inicia la etapa
de la hiperinflacidén y el desequilibrio consiguiente en

las finanzas puablicas y en la economia en general

Posteriormente, se registran cifras positivas aundue
muy bajas, 0,4% y 0,8% entre 1987 y 19290, evidenciando un

leve repunte de la economia del pais (como es logico, el

“ DORNBUSCH R. y STANLEY F. Obra citada, p. 31
% DORNBUSCH R. y STANLEY F. Qbra citada, p. 37
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PIB marca un crecimiento positivo situado por encima del
2% en el mismo periodo). A partir de 1921, la tasa de
crecimiento del PIB per capita, estd entre el 1,4% y el
2,2% (incluso en 19%4), en el contexto de una economia
gue se encuentra todavia en una etapa de reactivacion (el

PIB alcanza y logra superar la barrera del 4 %).

Sin embargo, no es posible afirmar que la situaciodn
social haya mejorado notablemente a pesar de que el
indicador del bienestar econdmico (o PIB per capita)

tenga cifras positivas.



C UADRO N°12

BOLIVIA: PRODUCTO INTERNOQ BRUTO REAL Y PIB PER CAPITA
{Enmilesde Bsde 19580)

FIB FIB TASA DE CRECIMIENTO
PERIODO REAL PER CAPITA PERIODG | PIBREAL | PIBP. CAPITA
1980 122946 24.51 1980 -1.37 -3.41
1981 124083 2423 1981 0.92 -1.14
1982 118674 22.69 1982 -4.36 £5.36
1983 113378 21.23 1983 4.48 £5.43
1984 112696 20.67 1884 -0.60 -2.64
1985 111608 20.05 1985 087 -3.00
1886 108828 18.14 1986 -2.49 ~4.54
1987 111658 19.24 1987 260 0.52
1988 114963 19.40 1988 296 .83
1989 118221 19.53 1989 283 0.67
1990 121315 19.63 1990 262 0.51
1991 126341 20.02 1991 414 1.99
1982 131337 20.45 1992 3,95 215
1993 136533 20.75 1993 3.06 1.47
18994 142322 21.18 1894 4,24 2.07
Foente: Insliuio Nacional de Estadistica, Dpto de Cuentas Nacionales :

PORCENTAJE

CUADRO N®5

iCRECIMIENTO DEL PIB
I

—&— PIS REAL

PERIODO

—a— PiB P. CAPITA
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3.5.1.8 La deuda Piblica

Durante los afios 80 la mayoria de los paises
latinoamericanos experimentaron un aumento de su deuda
piblica interna y externa, convirtiéndose en un factor

preponderante dentro de la composicidn del gasto publico.

La deuda pUblica externa, se convierte en factor de
vital importancia para el funcionamiento y desarrollo de
la economia. Al ser Bolivia un pais con escaso ahorro
interno, se origina la necesidad de recurrir al ahorro
exXxterno para financiar su desarrollo. En décadas pasadas,
se podia acceder facilmente a los créditos externos, los
cuales se orientaron no sélo a financiar inversiones,

sino inclusive a cubrir gastos corrientes.

La crisis de la deuda genexrd profundos

desequilibrios en la economia boliviana por los excesivos
. 96 .

pagos en el servicio de la deuda a la banca privada

internacional.

Las estadisticas de la deuda externa expresadas en
délares norteamericanos (CUADRO N°13) muestran un
coeficiente saldo deuda externa/PIB gque se mantiene en el
periodo 80-85 entre el 37% (en 1984 el mas bhajo) y 51%
{en 1985 el mé&s alto, ya iniciando la NPE) durante 1la
etapa de crisis, denotando con ello que a pesar de
declarar su imposibilidad de pagaxr, continuaba con los

pagos aun en periodo de inflacidn.

% Bolivia entra en wora en Octubre de 1952, suspendiendo los pagos por coneepto del servieio du la denda extema
amortizaciones ¢ intereses, y en 1984 deelard 1a imposibilidad de pagar.
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Asimismo, en ese periodo el pago de intereses era
mayor a las amortizaciones, tendencia gque se revierte a
partir de 1985, pero el servicio de la deuda prosigue en
constante aumento bajando sblo a partir de 1985. Las

transferencias netas al exterior son negativas entre

1982-85.

Durante el periodo de estabilizacidén se detecta un
aumento en dicho coeficiente (saldo/PIB) 78% en 1986 vy
86% en 1987, acorde con las medidas de ajuste vy
estabilizacidén. Las amortizaciones son mayores a los

intereses entre 1985 y 1987 y las transferencias netas se

hacen positivas a partir de 1986.

Posteriormente el coeficiente saldo/PIB se vwva
reduciendo hasta llegar al 58% en 1992, y nuevamente

crece alcanzando al 73% en 1995,

Resalta, la regularidad del servicio de la deuda
externa durante todo el periodo de estudio al mantenerse
por encima de los de los 200 millones de ddblares,
sobrepasando incluso los 300 millones en 1983 y 1984,
contrastando sélo dos anos 1987 y 1981 con 167 y 195
millones respectivamente. (GRAFICO N°6)

Igualmente, el coeficiente servicio de la
deuda/exportaciones registra cifras por debajo del 29%
durante las tres etapas {(crisis-estabilizacidn-
reactivacion), durante cuatro afios sube por encima del
30% tres en la etapa de crisis y en 1988 (35%).

Unicamente en 1984 el servicio de la deuda sube al 42%

respecto a las exportaciones.
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En el saldo de la deuda externa se observa una
tendencia creciente desde 1980 {($us 2220 millones) hasta
1988 (Sus 4000 millones). Se mantiene en forma
equilibradamente regular entre 1988 y 1883 (por encima de
Sus 3400 mnillones). Posteriormente, sobrepasa la barrera
de los 4000, similares a la cifra de 1987 siendo éstas
nltimas las mas altas de todo el periodo (encima de $us

4200 millones). (CUADRO N°13)

La composSicidn de la deuda externa cambid
notablemente. En 1881, el 42% del total de la deuda
estaba representado por los bancos privados, el 32% por
acreedores bilaterales vy el 25% era de —caracter
multilateral. A fines de 19985, el 44% es bilateral,
mientras que el 56% es de cardacter multilateral (BID, BM,

CAF) y por otra parte se ha eliminado la deuda con 1la

banca praivada.

El flujo de caja del TGN, muestra la evoluciodn del
servicio de la deuda publica tanto interna como externa,
comprende amortizaciones, intereses y comisiones (CUADRO
N°l4). Se observa un constante incremento del servicio de
la deuda interna durante todo el periodo analizado.
Resalta claramente (GRAFICO N°7) que durante la etapa de
crisis las posibilidades de pago se reducen, llegando a
su minima expresidén en 1984 (506 en Bs de 1980). A partir
de 1885, vy como efecto del inicio de la NPE, se
restablecen los pagos de la deuda interna mostrando una
tendencia creciente a partir de ese periodo alcanzando
los 2 millones en 1983, cifra superior al pago de la

deuda externa en ese mismo anio.
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CUADRO N®13

DEUDA PUBLICA EXTERNA DE MEDIANO Y LARGO PILAZO

{Enmilcres de ddares)

PERICDO  |DESEMBOLSOSIMORTIZACIONE| INTERESES SERVICIO SALCO SERVICIOY S8 D0/
ENEFECTIVO PAGADAS PAGADOS DEUDA EXT. DEUDA EXT. EXPORT. PIB

1980 439 126 163 289 2220 26.5 45.1
1981 323 109 186 295 2653 29.3 42.8
1982 21 108 177 285 2803 33 46.8
1983 98 101 229 330 3176 38.4 53.6
1084 160 142 21 343 3208 421 376
1985 108 159 89 248 3284 33.1 513
1986 230 139 71 210 3643 29.2 78.2
1987 238 82 85 167 4289 256 86.7
1988 326 139 160 239 4070 35.5 77.8
1989 3N 141 86 227 3492 26.1 63.5
1990 335 139 o0 228 3779 23.3 68.1
1991 300 a1 104 186 3628 21.2 59.8
1892 385 107 100 208 3785 26.6 58.4
1593 319 120 121 240 3777 272 62.7
1894 3685 139 137 276 4216 28.3 70.0

Fuerte: Banca Ceriral de Bolvia y Uridad de Andlisis de Peliticas Feondmicas
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CUADRO N°14
EVOLUGION DE LA DEUDA PUBLICA af
{En boiwianos de 1980}

DEUDA PUBLICA TASA ANUAL 0E CRECIMIENTO
PERIQDO TQTAL | INTERNA | EXTERNA TOTAL | INTERNA | EXTERNA
1980 3238 1383 1855
1981 3831 2321 1610 21,40 67,82 -13,21
1582 25938 17149 12789 661,59 638,86 694,35
1983 22384 18588 2796 -25.23 8,39 -75,14
‘18984 2511 506 2005 -88,78 -57,28 -28,29
1985 858123 170830 717293 34074,55 33660,87 35675,21
1988 1951095 168248 1782847 127,37 -1.51 148,55
1987 20086654 101559 1995085 7.46 -39,64 11,91
1988 1807462 1680401 1647061 -13,79 57.94 -17.44
1989 1964832 187152 1777680 8,71 16,68 7.93
1950 26874581 254757 2419824 36,12 38,12 36,12
1991 3992212 1851136 2141076 49,26 626,63 -11,52
1992 3685250 1314020 2371270 -7.69 -29,02 10,75
1993 3492741 2013508 1479233 -5,22 53,23 -37,62
Fuente: ectefaria Nacionat de Haclenda y Unidad de Araiisis de Poiilicas Ecorigmicas
af Flujo de caja de! TGN
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3.5.1.9 Los ingresos del TGN

Se sefialan limitaciones financieras, al crecimiento
del gasto, dque emanan del Jlado de la oferta lo que
muestra la 3influencia del sistema impositivo sobre el
gasto. De los ingresos registrados por el TGN se analizan
los ingresos de la renta dinterna y renta aduanera

expresados en bolivianos de 1980. (CUADRO N°15)

Los ingresos tanto por renta interna como por renta
aduanera son relativamente bajos, con una tasa anual de
crecimiento negativa durante el periodo 80-85. Luego de
la reforma del sistema impositivo se tiene una notable
recuperacion en las recaudaciones de la renta interna
elevandose en forma continua con tasas de crecimiento
positivas a partir de 1986 aungque denotando un
comportamiento muy dirregular : 109% en 1986, 38% el afio
siguiente, bajando paulatinamente hasta el 7% en 1990.
Mejorando en 1991 (20%) y 1982 (37%), para caer a una

tasa de crecimiento del 1% en 1993.

Por otra parte, la renta aduanera tiene tasas
negativas hasta 1983 (-59% en 1983 la mas baja de todo el
periodo), positivas entre 1984 y 1987 con un maximo de
56% en 1985 la tasa més alta durante el periodo de
estudio. Nuevamente se registran tasas negativas entre
1288 y 1981, con un minimo de -17% en 1988. En 1992 1la
recaudacidén aduanera crece en 18% respecto al afio
anterior y en 192983 decrece en -4.8% en forma similar a la

gestidén de 1981. (GRAFICO N°8)



CUADRGO N° 15

INGRESQS DEL TGN
{En bolivianos de 1980) {En porcentaje det PI1B)
RENTA RENTA RENTA RENTA
PERIODOQ TOTAL INTERNA ADUANERA TOTAL INTERNA ADUANERA

1980 6834 4332 2502 0.0055 0,0035 0,0020
1881 6230 3846 2384 0,0050 0,0031 0,0019
1982 3978 2692 1286 0,0034 0,0023 0,0011
983 2558 2033 525 0,0023 0.0018 0,0005
1984 2245 413 802 0,0020 0,0013 0,0007
1985 2469 1220 1249 0,0022 0,0011 0,001
1986 3991 2549 1442 0,0036 0,0023 0,0013
1987 5373 3509 1864 0,0048 0,0031 0,007
1988 5589 4043 1546 0,0048 0,0035 0,0013
1989 5591 4269 1322 0,0047 0,0038 0,0011
1990 5715 4575 1140 0.0047 0,0038 0,0009
1991 8583 5507 1076 0.0053 0,0044 0,0009
1992 8801 7523 1278 0,0067 0,0057 00,0070
1993 8817 7607 1216 0,0065 0,0056 0,0009

Fuente: Secretaria National de Haclenda
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Haciendo una comparacién entre ambos rubros de las
recaudaciones, se observa que la renta interna ha sido
siempre superior a la renta aduvanera siendo muy similares
solo en la gestidn de 1995, En los primeros tres afos del
periodo las cifras son relativamente superiores a favor

de la interna, pero los siguientes dos anos esta se

distancia mucho més.

A partir de 1%86 la renta interna es notablemente
suyperior a la aduanera y no decrece en ninguna gestidn.
Por el contrario la renta aduanera se mantiene en un
rango entre los 1000 y 1800 Bs de 1980, teniendo mucho
gque ver en esto la apertura de la economia nacional y las
exigencias de los ¢grupos de integracidén a los cuales
pertenece, exigencias que tienden a disminuir las trabas

aduvaneras en el comercilo internacional.

3.6 Andlisis de correlacién

El analisis, de correlacidén simple (cuadro N°16)
entre las variables seleccionadas arrojdé los siguientes

resultados de acuerdo a la matriz correspondiente.

El gasto pablico(GP) mostrd un grado de asocliacidn
directamente proporcional con los gastos destinados al
area no social 96% (ANS en % del PIB); asimismo, con los
gastos destinados al &area no social 77.5% representado
por los gastos en educacién (EDU, en % del PIB); y 64.9%
con los gastos en saneamiento bdsico, urbanismo ¥y
vivienda (URB, por mil habitantes). Y una relacidn

inve,s amente proporcional 19.5% <con la inversidén
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publica total (INVPIB, como porcentaje del PIB); y 60.7%
con la variacién anual del PIB per cépita.

En consecuencia, de acuerdo a la hipdtesis de
trabajo basada en la tesis de Wagner, el analisis
empirico muestra que existe una fuerte correlacién entre
los factores investigados, los gue son considerados como

determinantes del crecimiento del gasto publico.

Por tanto, como la relacidn queda verificada por los
datos aquella permite especificar y describir el fendmeno
del gasto publico por medio de un modelo econométrico. En
otros términos se supone que la existencia de una
determinada relacidn causal estd comprobada, guedando por

determinar los valores de los parametros.

CUADRO N°16
MATRIZ DE CORRELACIONES SIMPLES

GP ANS EDU URB INVPIB CPIBPC
GP 1 0.96436 0.775137 0.649235 -0.19506 -0.60712
ANS 0.96436 1 0.612639 0.54072 -0.29¢1 -0.6651
EDU 0.775137 0.612639 | 1 0.599001 0.186911 -0.51671
URB 0.649235 0.54072 0.599001 1 0.097656 -0.34866
INVPIB -0.19506 -0.2501 0.1365911 0.097656 1 0.035235
CPIBPC -0.60712 -0.6651 -0.51671 -0.34866 0.035235 1

3.7 Modelo econométrico
3.7.1 Caracteristicas del modelo

El modelo, tiene por finalidad analizar el

comportamiento de las observaciones anuales de las
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variables descritas anteriormente, tomadas de las
diferentes fuentes de informacidn. Comportamiento que
debe responder a la interrogante sobre la determinacidn
del Gasto Publico por variables de naturaleza econdmica y
variables de naturaleza no econdémica, como los factores

soclales y demograficos fundamentalmente.

El modelo econométrico del Gasto Publico  esta

determinade por la sigulente funciodn:
Gp = £ (ANS, EDU, URB, INVPIB, CPIBPC)

Donde: El gasto publico (GP) wvariable dependiente,
esta en funcidén de las variables independientes: gasto
publice en el &rea no social (ANS), gasto plblico en el
area social (EDU), gasto en urbarizacidén (URB), Inversién
publica (INVPIB), vy crecimiento del PIB per capita
(CPIBPC) .

3.7.2 Analizando la hipdtesis en base a la aplicacidn

de 12n modelo econométrico.

El comportamiento del Gasto Publico, seglin diferentes
enfogques, se encuentra determinado por wvariables de 1la
esfera econdmica. Sin embargo, dgdas las caracteristicas
resaltadas en capitulos anteriores, emanadas del estudio
‘de la realidad socioecondmica de los paises en desarrollo
y de las estadisticas sobre referentes al caso boliviano,
el gasto plablico también se encuentra relacionado con

variables que pertenecen a la esfera no econdmica.



CUADRO N°17
MATRIZ DE VARIANZAS Y COVARIANZAS DE LOS COEFICIENTES

ESTIMADOS

c ANS EDU URB INVPIB CPIBPC
c 0.580906 -0.02852 0.002368 0.014205 -0.45088 ~-0.01313
ANS 0.96436 0.002178 -0.00243 -0.00084 0.001815 0.000891
EDU 0.775137 0.612639 0.017102 ~-0.00223 ~0.003%6 0.000605
URB 0.649235 0.54072 0.599001 0.002975 -0.00067 -0.00026
INVPIB -0.19506 -0.2901 0.186911 0.097656 0.005186 0.000449
CPIBPC -0.6D712 -0.6651 -0.51671 ~D.34866 D.035235 0.001329

3.7.3 Seleccidén de variables estratégicas y relaciones

Se considerd, una relacidn del gasto publico (GP) en

funcidén a gastos destinados al Area no Social (ANS),

gastos destinados al sector de la Educacidén que como se
indicé es representativd de los gastos del Area Social
(EDU), gastos en urbanizacidén por mil habitantes (URB),
Inversidn Publica como porcentaje del PIB (INVPIB) vy

Producto Interno Bruto per cdpita (CPIBPC) (Cuadro N°18).
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CUADROQ N*8
VARIABLES SELECCIONADAS
PERICDO | GP EBU | ANS INPIB | CPIBPC CURBPC

1980 19.30 4.1 12.63 7.05 0.12
1981 17.35 3.43 12.58 7.65 -1.16 18.29
1982 16.59 3.94 11.74 977 -6.34 -41.46
1383 21.88 5,31 15.45 7.96 -6.44 46.93
1884 18.77 4,76 13.06 8.04 -2.66 -66.30
1985 20.47 3.51 16.02 461 -3.01 -30.87
1986 15.07 1.95 12.48 6.29 -4.51 23.06
1987 16.64 3.06 11.74 6.41 0.48 -8.64
1988 11.09 254 6.78 8.12 0.83 <34.11
1989 10.75 2.79 6.28 7.26 0.07 -27.07
1990 11.28 2.80 6.91 6.73 .50 118.55
1991 13.80 297 a.21 8.01 1.99 -20.86
18992 14.48 2,93 .91 0.47 217 -33.35
1993 14.28 2.89 9,78 8.31 1.45 -1.39

GF: Gasto piblico enporcenlajedel PIB.

ANS: Gaslo encldreana saclal en poreenlaje dei PR,
CPIBPC: Coeficlente de crecimiento del FIB per cdpita. 1CURBPC: Coeficlente de crecimiento del gasto enurbyanizaclén

PBRREEHTAJLDLL PIB
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EDU: Gasto en el drea social en parcentaje del PIB
INVPIB: Inversidn publica enporcenlaje del PIB
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Poxr 1lo tanto, se analizdé el modelo bajo la
siguiente hipbtesis:
Ho: El comportamiento del Gasto Publico no estad

determinado por varxiables econdémicas ni sociales: Gastos
del &rea no social, Gastos en Educacidén, gastos en

Urbanizacidn, Inversidén Publica e Ingreso per céapita.

H1: Bl comportamiento del Gasto Publico esta
determinado por variables econdmicas y sociales: Gastos
del Aarxrea no social, Gastos en Educacién y Urbanizacidn,

Inversidén Publica e Ingreso per capita.
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Se analiza esta hipétesis, puesto gue seglin el
andlisis de <correlacidén (punto 3.6} existe una alta
dependencia entre el Gasto Publico y las wvariables

independientes. Lo gue se muestra a continuacidn.

3.7.4 Especificacién del modelo

La especificacion econométrica del modelo es la

siguiente:

GPy = Bg + By ANSy + By EDUp + B3 URB;
+Bq INVPIBt + Bs CPIBPCt‘+ Uy

donde
GPy: Es el gasto publico en relacidén al Producto

Interno Bruto, esta medido en porcentaje del PIB en

bolivianos de 1980, en el periodo t.

ANSiy: Es la participacién del gasto publico con
destino al drea no social en relacidédn al Producto Interno

Bruto, en el periodo t, esta medido en porcentaje.

EDU.: Es la participacidén porcentual del gasto

publico con destino al &drea social representado por el

sector Educacidén en relacion al Producto Interno Bruto,

en el periodo t.

URBy: Es el wvalor del gasto publico por mil

habitantes, en bolivianos de 1980, con destino a 1la

urbanizacién, en el periodo corriente t.
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INVPIBy: Es la participacién porcentual del valoxr de

las inversiones publicas en relacién al Producte Interno

Bruto, en el periodo t.

CPIBPCy: Bs la tasa de variacién anual del Producto

Interno Bruto per capita, medido en bolivianos de 1980,

en el periodo t.

El coeficiente Bo mide un gasto publico autdnomo:
Los coeficientes Bl, B2, B3, B4 y B5 miden la pendiente
de 1la funciodn respecto a las variables explicativas o

independientes.
3.7.5 Operacidon del modelo

La estimacidn del modelo se realizd a través del
método de Minimos Cuadrados Ozrdinarios, que permite
encontrar parémetros insesgados y eficientes sobre la
base de una serie de datos anuales desde 1980 hasta 1992.
{Cuadro N°18). Para la facilitacion de 1los cadlculos y
obtencidén de los resultados se utilizé el paqguete
estadistico TSP  versiédn 7.03 p ocbteniéndose los

siguientes resultados:

GPy= 2.06 + 0.93 ANSt + 1.16 EDUf + 0.14 URBt
- 0.07 INVPIBy + 0.13 CPIBPCt

El error standard, para cada variable es:
sl = (0.0467) $B2 = (0.1308)

SB3 = (0.0545) s$B4 = (0.0720) SBS = (0.0364)

Coeficiente de determinacidn: R2 = 0.996096
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Significacidén del modelo:

Estadistico de Fisher, F = 408)19?3

Autocorrelacidn

Estadistico de D&rﬁ&n—Watson: d = 2/20551?
3.8 Interpretacidn de los resultados del modelo:
3.8.1 Coeficientes de regresidn:
(ANS) Gasto con destino al area no social

El coeficiente de regresidén es igual a 0.93, es
decir que, si el gasto con destino al area no social en
relacidn al Producto Interno Bruto aumenta en un punto
porcentual entonces el Gasto PGblico aumentard en 0.93

puntos porcentuales en relacidn al PIB.
(EDU) Gasto con destino a la Educacidn

Se obtuvo un valor de 1.16, lo significa que si el
gasto con destino al Aarea social en relacidn al Producto
Interne Brute aumenta en un punto porcentuél, entonces la
participacidén del Gasto Publico en relacidén Producto

Interno Bruto aumentara en 1.16 puntos porcentuales.

(URB) Gasto con destino a la Urbanizacidn

Se obtuvo un valor de 0.14, esto significa que, si
el gasto con destino a la wrbanizacidn (por wmil
hapizantes) aumenta en un punto porcentual,

entonces la participacidén del Gasto Pablico en relacidn
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Producto Intexno Bruto aumentara en 0.14 puntos

porcentuales.

{INVPIE) Inversién ptublica en relacidn al PIB

Se obtuvo un valoxr de -0.07, lo que significa, gue
si la parxticipacidén de la Inversidn publica con relacidn
al PIB, aumenta en un punto porcentual, entonces la
participacidén del Gasto Piblico en relacidén Producto

Interno Bruto disminuird en 0.07 puntos porcentuales.

(CPIBPC) Tasa de variacién del Producto Internc Bruto per

capita

El coeficiente de regresidn alcanzo un valor de
0.13. O sea qgue, si la tasa de wvariacidn del Producto
Interno Bruto pexr cédpita, aumenta en un punto porcCentual,
entonces la participacidn del Gasto Publico en relacién

Producto Interno Bruto aumentard en 0.13 puntos

porcentuales.
3.8.2 Coeficliente de determinacidén R?:

En base a los resultados obtenidos con el procesadox
de series de tiempo (TSP) se obtuvo un valor de 0.9%60,
es decir que, el comportamiento del Gasto Publico esta
explicado en 8%.6 por ciento por el comportamiento
conjunto de las variables explicativas: Gasto destinado
al &rea no social, Gasto destinado al &rea social
{(Educacidén), Gastos en Urbanizacidn, Inversidn Publica vy

Tasa de variacidon del Producto Interno Bruto per cépita.
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3.8.3 Significacién individual de las variables:

Se Utilizé el estadistico 't de Student, para
analizar cual de las variables explicativas es la més
significativa individualmente en la explicacidén del
comportamiento del Gasto Publico. En base a 1los

resultados se tiene:

VARIABLE ESTADISTICO
ANS 19.915952
EDU _ 8.844898
URB 2.604511
INVPIB -1.052311
CPIBPC 3.592920

Si se compara, con el estadistico de la distribucidn
se tiene que al nivel de significacidn del 5 por ciento,
el valor del estadistico es t(0.975;14-6)= 2.3060 . Por
los valores altos del estadistico t, se observa que, los
gastos en al Area no social son los mas significativos
(19.92%), le siguen en orden, los gastos en el Aarea
social (Educacidén 8.84%), la wvariacion del Producto
interne Bruto per cépita(3.59%) y los gastos en
Urbanizacién (2.60%). Mientras que, las inversiones del
sector publico no son significativas, es declir que,
individualmente, esta variable noe afecta el

comportamiento del Gasto Publico.
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3.8.4 Prueba de significacidn de todo el modelo:

Nuevamente, en base a los resultados obtenidos pox
el TSP, el estadistico “F" calculado alcanzé un valor de
F=408.1973 este valor resulta un valor altamente
significativo, confirmando la validez del modelo en su
conjunto y de la hipdétesis alterna Hl. Es decir que, los
factores elegidos como vériables explicativas, afectan de
manera conjunta el comportamiento del Gasto Publico

{(Valor del estadistico de 1z distribucidén

F{5%,5,8}=3.69%

3.9 Analisis de los problemas de estimacién

en el modelo.

Entre los principales problemas que se tienen cuando
se estima un modeloc a través del Método de los Minimos
Cuadradeos Ordinarios se presentan: la Autocorrelacidn, la

Heterocedasticidad y la Multi - colinealidad.
3.9.1 Aanalisis de la existencia de Butocorrelacidn:

La prueba se realizdé a través del estadistico de
Durbin-Watson. Se calculd, un valor de d=2.2055117,
contrastando con el valor tabulade de la distribuciodn:

di(5%, k', n) di{5%,5,14) 0.343

ds (5%, k', n) ds (5%,5, 14) 2.049

it
)



de acuexdo a la siguiente tabla:

Hipdétesis : No existe autocorrelacién

Decisiodn Si

Rechazax Hipdtesis 0 < d < di

No hay decisidn di < d < ds
Rechazax hipdtesis 4 —ds < d < 4
NO hay decisidn 4-ds <« d < 4-di
No xechazarx ds < d < 4-ds

Se puede observaxr, que el estadistico calculado
cae en la regidn ds< d <4-ds, por lo tanto se sitda en el
drea de incertidumbre ¥y podxia o no haber

autocorrelacién.

Por tanto se recurre a la Prueba de autocorrelacidén LM

Test LM de correlacidn serial

Estadistico F 0.39865 Probabilidad 0.5478
Chi 2 0.75433 Probabilidad 0.3851

Se puede observar, gue la probabilidad en ambos
casos es mayor a 5%. El estadistico F con un valor bajo y
35% de probabilidad; y Chi2 con un valor también bajo y
39% de probabilidad. Por lo tanto no existe
Autocorrelacidn entre las variables analizadas en el

modelo planteado.



3.9.2 Analisis de la existencia de heterocedasticidad:

La heterocedasticidad, se presenta generalmente
cuando hay un cambio de estructura en un periodo
determinado, el analisis se realizo a través de la prueba
de WHITE. Los resultados fueron obtenidos a través del

TSP, la tabla es la siguiente:

Test de Heterocedasticidad:

Estadistico F 1.48201 Probabilidad 0.4131
n*R? 11.6431 Probabilidad 0.3097

Se puede observar en el cuadro anterior, dgue tanto
el estadistico F y X? (X*=n*R?) calculados, no son
significativos, por los valores bajos y con
probabilidades altas de significacion. Por lo tanto, en
el modelo no se encuentran problemas de estimacidn de

heterocedasticidad.
3.9.3 Anadlisis del problema de Multicolinealidad

El andlisis se realiza en base a las correlaciones
simples entre las variables independientes (Ver anexos),
observandose que, no existen valores significativos,
siendo el de mayor valor -0.6651 de la correlacidn entre
ANS {&rea no social) y CPIBPC (PIB per capita), los demas
valores son muy bajos. Por 1lo tanto no existe
colinealidad entre las variables de manera dque afecte la
estimacion del modelo, luego no existen problemas de

Multicolinealidad.
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IV El impacto de la reforma estructural
4.1 La reforma en el periodo 1985 - 1993

El programa de ajuste estructural (PAE) propiciado
por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial,
consiste en un conjunto de medidas de politica econdmica
¥ social, cuya influencia se inicia con los
planteamientos descritos en el DS 21060 de Agosto de

1985, respaldados posteriormente con la suscripcidn de

97 .
los acuerdos”™ respectivos.

Los objetivos!38 que se buscan con el PAE son : la
estabilizacidén macroecondmica con el fin de frenar 1la
hiperinflacidn, y simultaneamente la reforma estructural
para iniciar el crecimiento de la economia. Las politicas
gue se plantearon se refieren a la liberalizacidn de los
mercados, apertura comercial, reformas del Estado,
Privatizacidn ; y en términos de politica social se
disefiaron programas compensatorios para reducir 1la

pobreza, con medidas en favor de la salud y educacidn de

la poblacidn.

Se aluden como mas importantes, durante la puesta en
practica del PAE, a los decretos supremos 21060, 21660 y
22407, promulgados entre 1985 y 1991. El primero
. {(aprobado en Agosto de 1985) pone énfasis en el Eendmeno
de la inflacidén ; el segundo (1987) trae consigo medidas

para la reforma estructural gue permitan emprender la

7 Dichos acuerdos fueron suscritos en diciembre de 1986 v en Julio de 1988

% AGUIRRE, Alvaro ; ARZE, Carlos; ¥ otros “La Intencionalidad del Ajuste en Bolivia” CEDLA , La Paz, 1992.
Realizan un andlisis integral y una deseripeién del PAE taf como fue aplicado en Bolivia.
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reactivacion mediante una mayor inversion pablica
(financiada mediante créditos externos), asimismo, se
contemplaron las repercusiones sociales del PAE generando

medidas de politica institucional y de vivienda.

El texcero (1990) trata de profundizar los
resultados de las anteriores medidas y abrir la econonia
para una mayor participaciodn del sector privado, se trata
de promover: el crecimiento econdmico, €l empleo, el
desarrollo social y la modernizacién del Estado,
alentando la inversidn extranjera particularmente en los

sectores de minerxia e hidrocarburxos.

En resumen, se puede hablaxr de la siguiente
loégica, basada en el diagnéstico de la realidad y de
acuerdo a prioridades, siendo iniciadas simultanea-
mente las dos primeras:

Estabilizacion—+R e formas Estructurales—+ recimiento

Bconémico.

Se senalan como factores causales gue ahondaron la
crisis : el sobredimensionamiento del Estado y su accién
en el area productiva, el déficit fiscal y la situacidn
productiva y £financiera de las empresas publicas. Entre
las medidas anti-inflacionarias mas importantes en el
campo fiscal se destacan : la reduccidn del gasto plblico
y el incremento de los ingresos £fiscales, combinadas con
medidas de politica monetaria. La zreduccidn del gasto
publico fue realizada a través de la eliminacidén de los
subsidios, la relocalizacidn, congelamiento de las
remuneraciones y de la inversién ; y el incremento de los

ingresos se ejecuta por medio de la elevacidn de precios
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y tarifas publicas y de las transferencias de empresas

piblicas (CUADROS N°10 y N°15, GRAFICOS N°1 y N°10).

Es evidente gue el redimensionamiento del Estado, al
reducir la participacidn del sector publico en el ambito
productivo, permitid aminorar las aplicaciones del gasto

fiscal y modificar la composicidén y estructura del mismo.

Las disposiciones locales de la politica social®” se
adaptaron a la propuesta que proviene de las
instituciones multilaterales gue sugiere : la
reasignacién del gasto publico social buscando lograr la
eficacia en el uso de recursos, la implementacidn de
programas compensatorios N la adaptacion de las
disposiciones relativas al area social respecto al ajuste

estructural.

En un primer momento se asignaba un caracter
transitorio a la recesion concomitante a las medidas de
ajuste, y en ese sentido se plantearon programas
compensatorios, se distinguen disposiciones de politica
social dirigidas a mitigar los impactos sociales
provenientes de la aplicacidén de las medidas de
estabilizacidon. Son nedidas destinadas a generar empleo

temporal que solucione la desocupacion abierta provocada.

Posteriormente, al considerar la necesidad de las
reformas en la economia, se plantea adaptar la politica
social & las transformaciones de mediano y de largo

plazo. Se traté de dejar atrds la visidn asistencialista

® AGUIRRE, Alvaro ; ARZE, Carlos ; v otros. Obra citada, pp. .22-28
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y universal, redefiniendo su rol en términos del ambito

de una economia de mercado.

S5e genera por lo tanto una accién social publica
focalizada, discrecional y funciocnal al procesoc de
reestructuracidén de 1la economia. Esta destinada a 1los
grupoes mas pobres de la poblacién, con programas de

asistencia en salud y educacién.

La segunda fase de la politica social, se vincula
con las medidas referidas a la reasignacidn del gasto

publico destinado al &area social, buscando la eficacia en

el uso de los recursos.

Asi 1la Estrategia Social disefiada en 1991 (DS
22407}, incorpora un conjunto de medidas que tienden a
vincular aun mas la politica social beliviana con la
concepciéon de lo que deberia comprender la accidn social

publica prevaleciente en los organismos multilaterales,

En consecuencia, aparte de encarar los impactos
coyunturales causados por las medidas de estabilizacidn,
se presta mayor atencidén a la pobreza estructural. Las
medidas tienden basicamente a la concentracidén del gasto
social hacia grupos especificos : generalizando la
educacidén bdédsica y pricorizando la capacitacién técnica y
la reconversidn laboral, brindando atencidn piblica en
el campo de la salud preventiva y, el impulso de la

capacidad productiva en el sector agricola tradicional.

Se destacan los siguientes aspectos de la politica

social
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La creacidn de instancias e instituciones publicas
especializédas en el area social dieron como resultado la
conformacidon de fondos. Estas instituciones sientan las
bases para la reorientacidén del gasto social, en los
términos de su alcance selectivo de accidn para enfrentar

la pobreza extrema y su caracter funcional con la reforma

estructural.

En los campos de la salud y la educacidén las medidas
institucionales, vinculadas con la reestructuracidn, se
encuadran en el proceso de descentralizacidn, en pos de
una adecuada reasignacidon y de establecer un eficaz uso
de los recursos. Esto promueve -la desconcentracidn de
servicios basicos buscando la dispersidn de las presiones
sociales, ademés de viabilizar la privatizacién de la

salud curativa y de la educacidén secundaria y superior.

También resalta la medida vinculada con la forma de
su financiamiento, en el sentido de que los recursos
emergentes de la privatizacidn de las empresas publicas y
de la reduccidén de la deuda externa, serian destinados al

fortalecimiento del presupuesto de inversidn social.

Por otra parte, para lograr el equilibrio del
presupuesto, se recurrid¢ a la reduccidén de los gastos
fiscales corrientes y gastos socliales. A consecuencia de

ello se redujeron los gastos en salud educaciédn, etc.

Las reformas estatales se orientan principalmente a
limitar la intervencidén del Estado a determinadas
actividades econdmicas, particularmente a la provisidn de

servicios socliales 1’ a desarrollar obras de
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infraestructura productiva y social. Para ello se procede
a la privatizacién de las empresas publicas Yy a la
reduccién de actividades financieras de las instituciones

estatales.

Las actividades en las gque puede intervenir el
Estado deben ser aguellas en que los resultados no tengan
que responder a criterios de lucro, sino mas bien a
razones sociales, politicas y humanitarias, ademas de las

que se dirijan a brindar condiciones favorables a la

inversidn privada.

Los criterios de politica estatal deben gularse por
la eficacia, de manera gue se preserve la estabilidad
econdémica y facilite el funcionamiento de la economia de
mercado. Se propugnan criterios de neutralidad en las
politicas cambiaria y de comercio exterior, y se
establece el principio del financiamiento genuino del

gasto fiscal (renta interna y renta aduanera) .

Los limites de la accidén del Estado en el terreno
social estdn fijados por los efectos potenciales sobre la
actividad econdmica y los recursos disponibles. Se
pretende afectar positivamente sélo a los sectores
sociales gque tendrian menores posibilidades y cuya

situacién se deriva de condiciones estructurales, no

atribuibles al modelo.
4.2 La reforma a partir de 1993

A partir de 1993, se aplica mayor Iimpetu a las

reformas gue habian empezado en 1983. En este sentido se
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aprueban importantes medidas que cambian la estructura
econdmica y social del pais.

La medida fundamental es la denominada
capitalizacion, en torno a la cual giran las demas, con

la caracteristica de gue todas se relacionan vy

condicionan entre si.
4.2.1 Ta capitalizacion

La economia para desarrollarse requiere de mayor
inversidn, la cual esta compuesta por el ahorro interno vy
el ahorro externo. Conociéndose el escaso zhorro interno
gque se ha podido generar hasta el presente, la
capitalizacidon (Ley N°1544, del 21 de marzo de 1944) va

en procura de promover la inversidén externa.

Se tiene previsto, que por efecto de la
capitalizacidn se incremente el ahorro interno del pais a
través de la distribucidn de acciones y de los fondos de

pensiones, que permitiradn retroalimentar el modelo de

desarrollo.

Aungue es muy pronto para encontrar las
repercusiones que la capitalizacidén (y en general toda la
reforma) tiene en la economia, se puede percibir en

100 deja de percibir el

primera instancia, que el Estado
impuesto excedentario respecto a la explotacidn del
petrdleo y es evidente que el nuevo esguema tributario

{puesto en practica con la nueva Ley de Hidrocarburos),

10 MARIACA Bilbao, Enrque, “YPFB como valuarte de soberania y desarrollo™, ILDIS, Seminario acerea de la
capitalizacion, La Paz, 1995,
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tiende a favorecer al socio privado extranjero para hacer

mas atractiva la inversién.

Por otra parte al crearse los impuestos especificos a los

derivados del petrdleo , estos encareceradan y afectaran a

la economia popular.

El gobierno argumenta gue con la capitalizacién
(aumento de la inversidn) habrd un aumento de la
produccidén de petrdleo y gas. Esta mayor produccidn,
permitira ﬁayor recaudacidén de impuestos y se dispondra
de mas recursos para el gasto social. Pero, se reconoce
que los resultados del proceso de capitalizacidn seran

efectivos dentro de 10 anos.

Lo anterior se agrava porque el TGN asume la
totalidad o parte de los pasivos de las enmpresas
capitalizadas, asi como también la liquidacidn de los
beneficios socliales de los trabajadores retirados gque no
aceptaron recibir acciones por el wvalor de sus

beneficios.

Con la capitalizacidén, el Estado deja de captar
utilidades de las empresas estatales, recursos que se
constituyen en importante fuente de ingresos para el TGN.
Ademé&s, los Aimpuestos y contribuciones de las seis
empresas capitalizadas alcanzan la suma de Bs 1950
millones en 1993, de los cuales Bs 1301 millones son

contribuciones al TGN, Bs 154 millones regalias
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departamentales, Bs 454 millones son impuestos internos y

. . 101
cerca a Bs 40 millones son impuestos aduaneros .

En resumen los principales objetivos de la
capitalizacion son : Atraer capital de inversién,
desarrollar significativamente la produccién, atraer
tecnologia de punta, aumentar la competencia, monetizar
los recursos naturales del pais, introducir préacticas

adecuadas para el manejo del medio ambiente.

4,2.2 La participacidn popular

Los objetivos de la Ley de Participaciodn Fopular102
son : Incorpeorar a las comunidades indigenas, campesinas
y urbanas a la wvida politica y econdmica del pais ;
correglr los desequilibrios entre las areas urbanas vy
rurales ; Lograr una mas Jjusta distribucién y mejor
administracidon de los recursos publicos ; facilitar la
parﬁicipacién ciudadana fortaleciendo los instrumentos

politicos y econdmicos para perfeccionar la democracia

representativa,

Con la participacién popularm3, se busca corregir un

sistema injusto de distribucidn de la coparticipacidédn de
los impuestos nacionales al consumo basada en el
domicilio del contribuyente, por otrxo (basado en la

densidad de poblacidn) gque introduce una redistribucidn

101 {JASPA INFORMA, afio 2 N®9. (Unidad de Anilisis y scguimiento parlamentario), 1994,
102 Sacretaria Nacional de Participacian Popular, “Ley de Participacion Popular, N°1551”, La Paz, 1995

1 DE LA PARRA, Anmandoe, “Pariicipacion Popular, Vital en Ia tarea descentralizadors”, entrevista publicada en e}
periddico Bl Diario , La paz 16 de enero de 1994
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de los recursos publicos en favor de los municipios

pequenos.

Otro punto se refiere a incrementar la eficiencia en
la utilizacidén de los recursos, y sobre todo en la

oportunidad de los mismos.

Entre Jlos aspectos mas importantes de 1la Ley de
Participacién Popular referidos a los recursos publicos
se hace mencidn a:

- La justicia en la redistribucién de los recursos de
cardcter nacional, en funcidn al numerc de habitantes.

- La devolucidn de los impuestos basicos a las
municipalidades, que la ley 843 centralizé.

~ La obligacién de las corporaciones de desarrollo de
invertir en coordinacidén con las municipalidades y de

contribulr a su fortalecimiento.

El articulo 19 indica que la coparticipacidn
tributaria es entendida como una transferencia de
recursos de las rentas que corresponden al gobierno

nacional en favor de Llos goébiernos municipales y las

universidades publicas.

También se dispone (art.20) que la coparticipacién
tributaria se distribuiri entre las municipalidades en
funcién del nOmero de habitantes de cada Jurisdiccién
municipal, y entre las universidades publicas de acuerdo
al nimero de habitantes de la jurisdiccidn departamental.
La coparticipacién tributaria de los impuestos nacionales

que alcanza al 25% se distribuye entre las universidades
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piblicas (5%), y los municipios incrementan su porcentaje
de participacidn del 10% al 20%, las corporaciones dejan

de beneficiarse de la coparticipacién.

El impuesto a la renta presunta de propietarios de

bienes, pasa a constituirse en un impuesto municipal.

Las competencias de las municipalidades se amplian
para poder asumir la responsabilidad de administrar los
servicios de educacidn, salud, urbanizacién saneamiento
basico, mantenimiento de caminos vecinales, cultura,
deporte, riego y microriego y se transfiere en propiedad

la infraestructura del gobierno central.

En un analisis comparativo se observa que antes de
la Ley 1551, en 1993, sobre un total de 10000 millones de
bolivianos, los fondos destinados & las corporaciones y
alcaldias equivalia al 7.9% del total; mientras que en
1994 sobre un total de 11600 millones de bolivianos pox
el mismo concepto se tiene un 9% del total. Lo que

demuestra una leve variacidn.

El TGN tiene una pérdida de 200 millones de Bs en el
presupuesto de 1994 por la transferencia del IRPPB, por
la distribucidén del IVAR y de transacciones a 1los
hidrocarburos y, finalmente, por los recursos destinados

al Fondo de Compensacidn de Regalias.

Con la Ley N°1551 de Participacidn Popular aprobada
el 20 de abril de 1994, se incluye por primera vez dentro

del PGN el presupuesto de los gobiernos municipales
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correspondiente al 20% de 1las renta nacionales porx

coparticipacidén tributaria.

EL cuadro N°19 muestra la distrxibucidén de los
recursos de la gestién 1994 (presupuesto) respecto al afio
anterior (ejecutado). Se observa que La Paz que tenia un
47% respecto al total baja a un 35%, aunque registra una
tasa de crecimiento de 58% ; igualmente Santa Cruz que
recibe cerca al 3% menos rxespecto al total de recursos.
Por el contrario otros departamentos se ven favorecidos y
.con razbébn, como Potosi que incrementa 1los recursos
recibidos en 6 puntos porcentuales ; Beni que de 0.5%
pasa al 3% y Pando de 0.1% sube a 0.4%. Los demds
departamentos reciben en 1 o 2 puntos porcentuales mas

gque en 1893,

Las decisiones de gasto publico quedan ligadas a la
participacidn de los habitantes de un municipio, asi como
la wvigilancia para el cumplimiento de los proyectos
emprendidos a peticién de la propia poblacidén. Aunque es
necesario aclarar gque ningan articulo de la Ley 1551
otorga la opcidén de una participacidén directa de los

habitantes en las decisiones sobre gasto piblico.

Naturalmente estas reformas modifican la estructura
del gasto publico, el TGN deja a los municipios
importantes A4reas que tradicionalmente financiaba. Como
consecuencia se hace preciso un estudio posterior en base
a2 los resultados obtenidos con la aplicacién de las
reformas de 1993 y los afios sigulilentes, considerando que

la economia se desenvuelve en otro contexto.
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COBDN0 WLy
COPRRTLCIPACION TRABOWARIA MONICIHPAL,
En mxles de Bs y porcentsjes)

1993 1594 CRECIMIENTO |

VALOR % VALOR % TASA ANUAL%

LA PAZ 139631 46,79 221018 34,54 58.29
SANTA CRUZ 77474 25.96 145593 22.75 87.93
COCHABAMBA 50469 16.91 112059 17.51 122.04
CHUQUISACA 2088 3.05 36827 5.77 306.33
TARIJA 6851 2.33 25168 3.93 262.08
ORURO 9943 3.33 29734 4.65 129.04
POTOSI 3020 1.01 46114 7.21 1426.95
BENT 1634 0,55 20588 3.22 1159.67
PANDO 200 0.07 2720 0.43 1260.00
MARCTONNL, 298411 i0o0 639923 100 . 114.44
Capitales+ElAlto 278606 93.36 386913 60.46 38.87
1292 Municipios 19805 6.64 253010 38.54 1177.50

Fuentc : Secretaria Mal. de Hacienda, Secrctaria Nal, de Participacion Popular
Elaborado por UASPA Informa N°2, en base a publicaciones det Gobieran

4.2.3 La xefomaa de la seguxidad social

Teniendo como base los recursos generxados por la
capitalizacién de las seis empresas estatales méas
importantes, se pretende resolver el problema de la
distribucidn y redistribucidén del ingreso y de la riqueza

mediante la ampliacidn del Sistema de Pensiones.

En Ybase a diagndstico, se muestra un sistema de
pensiones en crisis'®, fundamentalmente porgque se tiene
un desfinanciamiento estructural debido al deseguilibrio
de la relacidn activo - pasivo (entre trabajadores
aportantes y rentistas). Por otra parte se confronta una
inversién no rentable, con la consecuencia de mantener
bajas resexvas. Otro elemento que afecta al sistema es el

de la variacién y la movilidad de los empleos ; ademas

‘" PENA R.. Alfonso. “La ampliacién del Sistema de Pensiones™. propuesta del pobierno presentzda en el seminario
sobre capitalizacién, TLIMS, 1995
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del problema de la evasién y la mora en el pago de

aportes. Se afnade ello un deficiente control ¥ una mala

fiscalizacidn.

La propuesta de reforma al sistema de seguridad se
basa en la constitucion de dos Fondos. Un Fondo no
contributivo proveniente de los recursos o de las
acciones de las empresas capitalizadas, y un Fondo
contributivo, constituido por los recursos de las

cotizaciones gue realicen dguienes se afilien al nuevo

sistema.

Una de las consecuencliLas es dque el Estado asume el
pago de las rentas de Jjubilacién tanto béasicas como
complementarias, desde el momente en que se pone en
ejecucidn el proyecto de capitalizacion individual, como
consecuencia de gque los fondos de jubilacidén, del sistema
anterior, ¢uedan sin el aporte de los trabajadores
activos de las empresas capitalizadas.

En el &area de 1la salud, la orientacidéon es la de
reducir la cobertura de la medicina curativa y hacer
énfasis en tareas de salud preventiva de gran alcance ,
tales como campafias generales de vacunacién y dotacidédn de
servicios primarios de salud. La reduccion del gasto
soclial se concreta en una menor Lnfraestructura vy
servicios de salud , que también se encaminan hacia la
descentralizacidn regional y la emergencia creciente de

sistemas de salud privados.

En el ambitoe de la vivienda, se tiende a la
canalizacioén de recurscs hacilia la constitucidn de

programas de acceso a la wvivienda en el marco de las
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facilidades del mercado. Asumiendo los principios
mercantiles gque rigen el crédito, los recursos se
canalizan mediante el sistema financiero formal y bajo

las pautas de rentabilidad empresarial.

4.2.4 La Reforma Educativa

La Reforma Educativa (Ley N°1565, del 7 de Julio de
1994) también ligada a las anteriores, tiende a 1la
municipalizacidn progresiva de la educacidn, partiendo de
lo que significa la Ley de Participacidén Popular. Se debe
recordar ¢gue esta reforma esta dirigida a fortalecer 1la
educacidén primaria basica como prioridad y adecuar la
mano de obra a los requerimientos gque surgen de apertura
de la economia y de su integracidn a bloques econdmicos
regionales. De manera gue la educacldn superior tendra
que ser pagada en gran parte por la poblacidn, lo que

encarecerda el costo de vida.

Por una parte se indica (Cap. X, art. 47), gque el
TGN sostendra el funcionamiento de los niveles
preescolar, primario, secundario N la educacidn
alternativa , c¢on recursos destinados a los gastos
corrientes en pagos al personal docente y administrativo

de las unidades educativas.

Por otra parte, los tesoros municipales (Art.48)
financiaran la construccidn, reposicidén y mantenimiento
de la infraestructura del equipamiento mobiliario y del

material diddctico, en los niveles ya mencionados.
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En cuanto a la inversidén en educacién, los
municipios podran recurrir a las instituciones

financiadoras del Estado (Art.50).

La educacidn superior(Capitulo XI, Art.53) contara
con recursos provenientes de la participacidon en 1los
impuestos nacionales , establecida por Ley en favor de la

universidades publicas y autdnomas.

Con estas modificaciones se 1libera al TGN de 1la
carga dgue supone el mantenimiento y la inversidén nueva en

el campo de la educacidn.

4.2.5 La descentralizacidn administrativa

Se considera dque la descentralizaciodn es un
proceso complementario al proceso democratico. Y uno de
los aspectos mads importantes de aquel proceso debe ser
incrementar la participacién de 1los sectores de la
ciudadania en las decisiones de caracter publico

directamente relacionados a sus intereses inmediatos.

La Ley N°1654 de descentralizacidén administrativa,
consiste en la transferencia y delegacidén de atribuciones
de caracter técnico administrativo no privativas del
Poder Ejecutive (cap. I, art. 1). Tiene por objeto,
establecer el régimen de recursos econdmicos ¥
financieros departamentales ; mejorar y fortalecer 1a
eficiencia y la eficacia de la administracién publica en

la prestacidén de servicios en forma directa y cercana a

la poblacidén (art. 2).
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Los recursos (art. 20}, estan constituidos entre
otros : por las regalias departamentales creadas por ley,
los recursos del Fondo Compensatorio Departamental creado
por Ley 1551, el 25% de la recaudacion efectiva del
impuesto especial a los hidrocarburos y sus derivados,
las asignaciones consignadas anualmente en el PGN para

el gasto en servicios personales de salud, educacién y

asistencia social.

A traveés de la Ley de descentralizaciodn
administrativa, se transfieren fondos definitivos a cada
region. Las regalias departamentales siguen siendo
administradas por las corporacliones de desarrolle. El
fondo de compensacidn esta destinado a los departamentos

que no tienen regalias.

Se establece también, que solamente el 15% de los
recursos de las Corporaciones podra utilizarse en gastos
de funcionamiento, el restante 85% se utilizara en
proyectos de inversidén. Por otra parte, los presupuestos
departamentales deben incluir el servicio de amortizacidn

de la deuda asumida por el Prefecto.

En términos generales, las reformas emprendidas a
partir de 1993, han cambiado el panorama del gasto
publico, aunque sus repercusiones se percibiran con mayor

claridad en el largo plazo.

. . 105
Entre las consecuencias previsibles " : en el campo

fiscal, se tendrd un doble efecto sobre las finanzas

105 R AMOS Sanchiez, Pablo, “Capitalizacién Privada y Descapitalizacion Nacional” UMSA, La Paz 1994.
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puiblicas. Por un 1lado, se reduciradn a largo plazo los
ingresos fiscales provenientes de las contribuciones e
impuestos encubiertos con el precio de monopolio fiscal
de los bienes y servicios. En el corto plazo, como ya se

anotd, el TGN pierde una de las fuentes mas idoneas de

recursos financieros.

Por otro lado, los gastos puiblicos crecerén debido
al servicio de las deudas transferidas al TGN, (y con
seguridad serédn reducidos otros rubros de gasto como los

gastos sociales). Al respecto se dispone, como producto

106

"de la capitalizacidn, la subrogacidn de deudas por el

TGN, con lo cual aumenté el saldo de deuda puiblica

{CUADRO N°13).

Parte de ella, es la deuda externa de las empresas
puiblicas que llega a los 657 millones de $us en 1993, 619
millones en 1994 y en 1995 alcanza su maximo histdérico en
una década con SUS 670 millones’?’. Destaca YPFB, con 395

nmillones de doéolares en 1995 cifra maxima en ese mismo

periodo.

Para posibilitar la subrogaciétn de deudas fue
necesario transferir a los municipios, mediante la Ley de
Participacion Popular, las obligaciones derivadas de la
atencion, - mantenimiento Y ampliaciodn de la
infraestructura en los servicios publicos bédsicos. Con
seguridad los recursos serdn insuficientes para tan

crecientes necesidades.

5E) DS 24138 de octubre de 1985, autoriza a la Empresa Metalirgica Vinto, YPFB, ENDE, ENFE,
COMIBOL, AADAA v AASANA a transferir al TGN las obligaciones con el Estado,

19% fanco Central de Bolivia, Boletin Estadistico
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Asi, el TGN se desprendié de tales obligaciones
para dejar 1libres recursos necesarios para cubrir el
servicio de las deudas subrogadas.

El desequilibrio £fiscal se acentuarad, por la
disminucidén de los ingresos fiscales y el aumento de los

gastos publicos antes referidoes.

Entre otras consecuencias se menciona: A los efectos
sobre la acumulacidén de capital a través de la
apropiacidén de los excedentes econdmicos de las empresas
capitalizadas por parte de - las corperaciones

transnacionales.

En cuanto a los efectos sobre el empleo, pues la
capitalizacidén genera una inversidén intensiva en capital
per lo que tendrd escaso impacto en la creacidon de
empleos. Ademas de que, para ser saneadas esas empresas

se tuvo que despedir a muchos trabajadores.

Los efectos sobre el crecimiento del producto se
manifestaran sobre la importancia del PIB que serd cada
vez  menes representativo y por el contrario se

acrecentarad la importancia del PNB.

En el campo social, los efectos se revelaran via
desregulacidn de 1los precios y las tarifas de los
derivados de los hidrocarburos y de los servicios
piablicos bésicos, que provocarad la elevacidn continua del
costo de vida. Se tendrd gque soportar una elevacidn de

los impuestos para financiar el incremento de los gastos



del TGN o por el contrario se disminuirdn los gastos

sociales.

Los efectos sobre la concentracidédn del poder y la
rigqueza, derivan del modelo econdmico aplicado cuyas
caracteristicas generales se traducen : en la tendencia a
la concentracidn del ingreso, necesaria para posibilitar
el despegue del sector privado ; en la exclusién de
amplios sectores laborales de los posibles beneficios de
las politicas econdmicas y sociales ; en el caracter
restrictivo de la politica social ; en el repliegue del
Estado de las actividades econdmicas productivas y ; en
la preeminencia de la légica del mercado para la

determinacidn de las relaciones econdémicas y sociales.

Por la dimensidén de las empresas capitalizadas,
seran los nuevos socios extranjeros los gue concentren la
riqueza y el poder, no asi los empresarios nacionales que
ocuparan un Jlugar secundario. En contraste una gran
mayoria quedardéd marginada y continuara postergada si no

se realizan las reformas sociales requeridas.

Por lo tanto en el corto y mediano plazo, las
medidas disefiadas afectan el nivel del empleo, los

ingresos y la satisfaccién de sus necesidades basicas.

Por otra parte configura un nuevo panorama en el
ambito del sector publico introduciendo nuevos principlos
constitucionales, presupuestarios, econdmicos y otros en
el tratamiento de los recursos publicos. En particular en

el manejo del gasto publico se pretende incluir a actores
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sociales que antes estaban al margen de la ldégica del

mercado, y mds aun de toda actividad puablica.

Ese amplio panorama esta a la espera de recibir la
acuciosa mirada que la investigacidn le quiera brindar,
en pro de aportar mayores luces acerca de las
repercusiones de las reformas tanto en campos especificos
como en el ambito desarrolio socioecondémico y politico en

general.
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V CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Del estudio precedente, se destaca que el analisis
de correlacién revela la existencia de una alto grado de
asociacioén entre el gasto publico y las variables
independientes. De ello se deduce que el gasto publico
recibe una gran influencia de factores de naturaleza
econdémica y de naturaleza no econdmica, y en genexal se
comprueba gque las funciones normativas y protectoras del
Estado en al ambito social y econdmico forman parte de las

causas que determinan las variaciones de dicho gasto.

5.1 El gasto publico

El gasto publico (GP) expresado en términos del PIB,
(Cuadro N°10, Grafico N°1) baja en forma no muy regular
durante las etapas de c¢risis, estabilizacidén y los
primeros afios de reactivacidén de la economia. En términos
generales el gasto publico baja del 19% del PIB (en 19280)
al 10,75% del PIB (en 1989). Este hecho, revela que el
gasto publico decrece en la etapa de crisis econodmica en
que la economia registra cifras negativas en su
crecimiento, para luego recuperar a pértir de la etapa de
reactivacién aungue con un rezago de varios afos despues
de que el producto interno bruto del pals empieza a

registraxr cifras positivas (1987).

Por ello se concluye que cuando la economia crece
comporta para el gasto publico mayor dinamismo justamente
para encarar la mayor responsabilidad que el Estado

adquiere en el proceso de desarrollo socioecondmico.



178

Existen datos que contrastan con los registrados
dentro de las mismas etapas mencionadas. Esto se debe
presumiblemente a gque durante algunos afos se hayan
utilizado criterios compensatorios en la aplicacidén del
gasto publico. No es una casualidad que el gasto publico
(GP/PIB) tenga un incremento, durante la etapa de crisis,
justamente en los afios en que se registra mayor inflacién
{en 1983, el gasto wvaria en un 32% con lo cual se
pretende contrarrestar los efectos que tiene la inflacidn

sobre los agentes econdmicos y sociales).

El mismo fendmeno se registra en 1985 cuando el
gasto publico wvuelve a crecer - (9%) seguramente para
atenuar los efectos de la nueva politica econdmica
iniciada dicho afio. En 1987, el gasto publico se
incrementa en 10%, es el afio en gue termina la etapa de
estabilizacion de la economria que exigla grandes

sacrificios a la poblacién.

No obstante el comportamiento registrado en los afios
antes mencionados, el gasto publico continua decreciendo

hasta el periodo 1989.

También se puede afirmar, baséndose en la oscilacién
de las series de datos, que no existe una politica
coherente del gasto publicoe que busque lograr algun
objetive socio econdmico, lo gue se advierte claramente
antes de la aplicacidén de la nueva politica econdmica. A
partir de 1985, en cambio, se hace notoria una politica
orientada a reforzar la NPE, y como parte del ajuste
macroecondmico se aplica una drastica reduccién al gasto

puiblico, lo que contribuird al equilibrio de las finanzas
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publicas y a la reduccion del déficit fiscal llevando a
un relativo éxito en la aplicacidon del modelo econdmico.
Sin embargo, los fines son puramente econdmicos y no
contemplan la diversidad de los factores gue pueden

llegar a determinar las variaciones del gasto publico.

Otro aspecto digno de ser resaltado, es qgue, al
parecer, la preocupacién de los gobiernos esta mas
orxientada hacia la captacidén de recursos gue a la
eficiencia en el uso o destino gue se les da a los
mismos. Actitud, contradictoria con el principie
inherente al presupuesto por programas que hace hincapié
justamente en ese problema. El del control de Jlos

recursos del Estado.

Aungue {como se sefialod anteriormente), el
presupuesto por programas tenga la finalidad de programar
y contreolar el gasto publico, si el gobierno no cuenta
con una politica del gasto y su atencidn se vuelque sobre
la captacién de recursos, el personal involucrado se verd
imposibilitade de ejercer un adecuado contreol sobrxe el
uso de esos recursos, per tener como objetive nada mas

que el control contable.

El marco adecuado bajo el cual se maneje el gasto
publico tendria que transitar, en un principio, por la
voluntad politica de los actores socilales y econdmicos,
lo gue se traduciria en limitaciones constitucionales.
Luego, se podradn elaborar politicas claras bajo las
cuales se dictarédn medidas que regulen en forma

especifica los gastos y su control respectivo.
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Los primeros pasos, ya se diercn, con la
promulgacién de la Ley 1178 y la aprobacidén de sistemas
de control que se fueron aplicando paulatinamente. Sin
embargo los resultados no parecen ser muy satisfactorios,

tal vez, por la falta de la mencionada voluntad politica.

Es también importante sefialar, que los cambios
estructurales ocasionados por la adopcidén de 1la NPE
sirvieron para regular y disminuir las oscilaciones del
gasto publico expresade en términos del PIB (Grafico
N°1l). Notédndose claramente que a medida que la economia
va creciendo, el gasto pablico necesariamente se expande.
Aniadiéndose el hecho de que con la-sola aplicacidén de la
NPE, se requieren nuevas instituciones reguladoras de las

relaciones sociocecondmicas.

Observando la estructura del gasto pablico en el
Presupuesto General de la Nacién (cuadro N°4), se
advierte que son miltiples y disimiles los fines a los
cuales se destinan los recursos del Estado, hecho que
resaltaria aun mas s1 se ingresara a un analisis por
partida de gasto. Este aspecto permite afirmar que en el
estudio realizado se contemplan la mayoria de las

funciones del presupuesto plablico.

5.2 Influencias sociales

Al desagregar el gasto publico, se observa que el
gasto destinado al A&rea social (EDU} ha tenido un
comportamiento menos accidentado que 1la variable GP, vy
que la variable ANS (Grafico N°1). Antes de las reformas

vy en 1la etapa de estabilizacidn sufre dos claras
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depresiones, Jla primera al diniciarse la etapa de crisis
{1881 y 1982 cerca al 4.8% del PIB), y la segunda y mas
grave del periodo de estudio el afio 1986 a consecuencia
de la NPE, con un 2.6% del PIB. Pero, al ingresar a la
etapa de reactivacidn, y de alli en adelante, el gasto
social es mantenido en forma regular y casi constante con
cifras bajas (arriba del 4.3% pero sin alcanzar el 5% del

PIB, a partir de 1987).

Adviértase, que los coeficientes del gasto en el
drea social son mayores gque las tasas de crecimiento del
PIB a partir de 1987, verificéndose con ello que de todas
maneras se ha realizado un pequeiio esfuerzo por modificar
la distribucidén del ingreso. Aungue, por otra parte, se
observa que durante los aflos de crecimiento negativo del
PIB el porcentaje del gasto social era positivo (de 1985
para abajo) y superior a las anteriores cifras con un
maximo registro por encima del 6% del PIB durante los
anos 1981 y 1983, situnacidén a la ¢gue se deberia tender a

regresar pero manteniendo el c¢recimiento econdmico.

Tanto, se sacrificaron los aspectos sociales gue
bajaron a su mas minima expresidn en 1986 (2.59% del PIB,
a un afo del inicio de las reformas, Cuadro N°10) para
luego ser mantenido sin mayores variaciones y no muy
alejados de las cifras del gasto publico no social en el

periodo 1988-1990 (Grafico N°1l).

No por ello, sin embargo, dejan de estar presentes
los factores no econdmicos (o Socliales), gue son
contemplados en el presente estudio: influencias

sociales, demograficas, urbanizacidn y prosperidad.



182

En los resultados del modelo, el coeficiente de
regresién del gasto en el d4rea social (EDU) es de 1.16,
lo que significa que si éste varia un punto, el gasto
pablico respecto al PIB aumentarda en 1.16 puntos. Lo que
expresa claramente la importancia que los gastos sociales
deberdan tenexr a la hora de programar el gasto publico.

{ver en el punto 3.8 y anexos, los resultados de 1la

estimacion del modelo)

Demandas socliales como la educacion, se manifiestan
en una preocupacidén, de la colectividad, por acceder a
conocimientos que les abran la posibilidad de ingresar a
un mercado de trabajo que exige cada ano mayores
conocimientos y mejor preparacidén para lograr un buen

desempefio ¥ un alto rendimiento.

Al ingresar el pais, a un sistema de economia de
mercado abierto, implicitamente el Estado y todos los
actores socliales y economicos estdn comprometidos a
realizar los mayores esfuerzos para mejorar el nivel de
conocimientos de la sociedad en general. Los
conocimientos en los campos cientifico, técnico, las
destrezas en el manejo de materias y equipos
relativamente nuevos. Se debe recordar que, la sociedad
en su integridad es la que lograrda su insercidn en el

nuevo orden econdmico.

Por otro lado, el gasto publico en educacion puede
constituirse wuna de las opciones para resolver el
problema de la desintegracién social ocasionada por la
apertura y globalizacidén de la economia. Se sostiene que

la educacidén (junto a los sectores de salud y seguridad
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social) ejerce una influencia claramente mds acentuada en
la distribucidén del ingreso que los demas sectores,

. . ; . : 10
haciendo referencia a algunos palises latincamericanos 8,

S5in embargo, se observa en los hechos gue se presta
poca atencién a éste sector. Los datos come proporcidn
del PIB indican gque se mantuve por debajo del 5% en teodo
el periodo de estudio y neo alcanzan al 3% de 1888 en
adelante. Sufren una disminucidén alarmante a paxtir de
1986 (1.9% del PIB la cifra més baja del periodo} a
consecuencia de la NPE. La cifra maxima se registrd el
afdio 1983 (5.3% del PIB). ¥, de 1888 en adelante no
alcanzan al 3% del PIB, manteniendo similar regularidad a

la del total del gasto publico social. (Cuadro N°18)

Se comprueba de esta manera, que el gasto publiceo no
s6lo estéd determinado pox factores puramente econdmicos
sino también por £factores no econdmicos. Quizas, habra
gue considerar no sole los aspectos que estan vinculados
al meodelo econdmico aplicade sino también los factores

del entorno gque hacen a la relacidn entre la Sociedad, el

Estado y la Economia.

A modo de especulacidn, se puede pensar que, la
relacién antes mencionada podria funcicnar con dificultad
si no hay una mutua correspondencia entre esoé tres
elementos. A una economia en transicidén le corrxesponderd
una sociedad con niveles més elevados de conocimiento de
acuerdo a las exigencias del modelo aplicado que

necesariamente estard en consconancia con los cambies

"% PETREL A Humberto. Obra citada , pp 50 - 53
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registrados en el ambito internacional, ¥y un Estado

moderno en cuanto a la regulacidn de la interaccidén entre

aquellas.

Por el lado de la conducta, se puede suponer dgque el
agente econdmico individual al no tener una educacidon a
tono con el avance de su entorno o al no conocer la
intencionalidad de los cambios estructurales, adopta una
actitud plagada de incertidumbre, tiene miedo al cambio,
rechaza toda medida del g¢gobierno. Por tanto emergen
también demandas concernientes a esa conmutacidn, ademas
de muchas otras demandas antes postergadas. Todo esto,
por supuesto, formara parte de los aspectos econdmicos y
no econdmicos que tendran su influencia en el crecimiento

del gasto publico.

También se puede argumentar que, dado un menor grado
de conocimiento de la realidad socio - econdmica en la
que el individuo se desenvuelve, mayor  sera la

incertidumbre por su futuro bienestar.

5i no entiende la transicidén de la sociedad y de la
economia, si no conoce el medio en el que vive y trabaja,
los conceptos, las reglas, el aspecto legal, los
principios econédémicos, si no estd al tanto de los nuevos
conocimientos en todos los campos, en particular en el
suyo, sera presa de la inseguridad y abrazara actitudes
fuera de toda racionalidad. No encontrara un espacio en

el nuevo orden econdémico ~ social.



Lo anterior, se puede extender a la sociedad en su
conjunto, sefialande gque ésta no podré encontrar un lugar
en el nuevo orden econdmico internacional.

Comparativamente, se debe anotar que el gasto del
drea social permanece muy por debajo del gasto no social.
(Grafico N°1l} Se puede afirmar, por tanto, que a partir
de la NPE se otorgd mayor prioridad a los aspectos que
hicieron posible el equilibrio econdémico, por la urgencia

de lograr esa meta.

El gasto en el &rea no social (ANS) es el que se
constituye en el mlds importante, tiene un comportamiento
similar al del gasto total y durante todo el periodo de
estudio se mantiene muy por encima del gasto social.
Presenta un coeficiente de regresidon de 93% ( punto
3.7.5 y anexos) lo que significa que si aguel crece en
una unidad, el coeficiente gasto  publico/PIB se
incrementara en 93% de esa unidad.

Sin embargo, no puede continuar en forma constante e
invariable esa peolitica, se debe renovar el modelo
econdmico prestando mayor atencién, esta wvez a las
enormes demandas sociales, pues no se hard otra cosa que

complementar las reformas econdémicas hasta agui

realizadas.
5.3 Influencias demograficas

La influencia demografica (URB), es determinante por
cuanto el tamafio de la poblacidén demanda mayor atenciodn
en todo aspecto. Ademé&s, se menciona la rapidez del

crecimiento demografico, 1la distribucidén por edades y la
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concentracidén geografica, como posibles explicaciones de

la expansidn del sector publico.

Para la poblacidn del pais, se calcula una tasa
intercensal anual de crecimiento de 2.11%. En términos
absolutos en 1876 se contaba con una poblacidén de 4.6
millones de habitantes y en 1992 con 6.4 millones. La
densidad demografica para 1982 llega a 5.84 habitantes
poxr kildmetro cuadrado, en el anterior censo fue de 4.20
H/Xm2. El grado de urbanizaciodn {(poblacién

urbana/poblacidén rural), pasdé de 0.72 en 1976 y 1.36 en
1892,

En el presente trabajo, se tratdé el aspecto de la
influencia de la urbanizacidén en el gasto piblico, a
través del gasto urbano por mil habitantes (URB). Cuya
medicidén esta dada, por la relacién entre el gasto
puiblico en saneamiento basico y vivienda y la poblacidn

urbana. (Cuadro N®18)

La correlacidn entre G/P y URB es del 64.9%,
demostrando que a medida que la economia va creciendo, se
hacen necesarios mayores gastos para satisfacer las
necesidades bdsicas de la poblacidn, ademds de reconocer
todo tipo de derechos contemplados por la Constitucidn
Politica del Estado, de los cuales se adguiere mayor

conciencia siendo parte de la vida urbana.

La variable URB, tiene un coeficiente de 0.14 en el
modelo econométrico propuesto. Lo gue gquiere decir gque si
URB aumenta un punto, el gasto publico/PIB crecerad en

14%. (ver resultados del modelo en anexo 2 y punto 3.8)
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Bl fenémeno de la urbanizacidén tiene su origen en la
transicidn de una Sociedad de economia agricola
tradicional, a otra de una fase mds avanzada. Se expresa
en la constante migracién desde el &rea rural hacia los
centros urbanos, como consecuencia de la depauperacidn a
la que fueron sometidas agquellas. En las poblaciones del
occidente del pais, en particular en el altiplano, los
problemas se ven agravados por fenémenos naturales como
la sequia, las heladas, granizadas etc. y por la falta de
infraestructura como obras de riego, tecnologia agricola

etc. En el oriente, se enfrentan a las inundaciones,

sequias, enfermedades tropicales y otros.

Las corrientes de la . poblacidn migrante
interdepartamental sefialan a La Paz, Potosi, Oruro (en el
altiplano) y Chuquisaca con un saldo negativo, lo

. : 0
contrario ocurre con los demas departamentoslg.

Por todo lo anteriormente sefialado se llega a 1la
conclusién, de que el grado de urbanizacién (URB) tiene

una gran influencia en el crecimiento del gasto publico.

Esta relacidn entre urbanizacidn y gasto publico, al
parecer no estd siendo contemplada en su cabal dimension
para lo cual seria recomendable realizar un estudio
comparativo interdepartamental, para verificar por
ejemplo si a las poblaciones con mayor grado de

urbanizacidn se les asigna un presupuesto adecuado o una

09 (NE ““ Anuario Estadistico 1993 y 1996 ; UDAPSO “‘Cameta de indicadores sociales 1993 ?
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inversion acorde con los requerimientos de una urbe en

expansidn.
5.4 Influacheias «que devicoen de la progpexidad

Se propone quelw, a medida que aumenta el ingreso la
gente gasta proporcionalmente mas en servicios. Esto hace
que se utilice al ingreso per cédpita como explicacidn del
crecimiento del gasto publico. También es probable que la
distribucidn del ingreso ejerza cierta influencia sobre
el crecimiento del gasto, lo que se manifestaria a través
de su efecto sobre la demanda total, o por el hecho de
que la expansién del gasto publico ha sido una forma de

llevar a cabo la redistribucidén del ingresoln.

En este trabajo se utiliza el PIB per capita,
considerado come medida del bienestar economice de los
habitantes de wun pais. Se trabaja c¢on la tasa de
variacién anual de dicha MBE qgue se constituye en un
indicador de gran importancia en el Aambito socio-

economico.

El PIB per cdpita (Cuadro N°12, Grafico N°6), tiene
dos fascs distintas, claramente diferentes la una de la
otra. La primera (desde 1981 hasta 1986), presenta una
tasa de variacion negativa, c¢on un minimo (-6%) en los
afios de crisis 1982 y 83 seguida por una tasa -4.5% en

1986 aho de estabilizacidn. La segunda fase (de 1987 en

U0 TAIT, Alan y DIAMOND, Jack. Qbra citzda, pp 23 a 28

" PETREL A. Hiumberto. Obra citada ( este autor preseata una investigacidn sobre el tema del gasto piblico y sus
cfectos distributivos)
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adelante), tiene tasas positivas menores al 1% {entxe

1987 y 1990) y entre 1% y 2% en los restantes anos.

El coeficiente de correlacidn calculado entre el
GP/PIB y la variacidén del PIB per capita es de 60.7%,
demostrando un alto grado de asociacidn entre las dos

variables.

En el modelo propuesto, el PIB per cdapita tiene un
coeficiente de regresidn de 0.13. Lo gue nos indica que a
la variacién de un punto en aquel, el gasto publico
respecto al PIB reaccionard incrementandose en 13%. (ver
resultados del modelo)

El PIB per capita, tendra pues una importancia
relativa considerable a tiempo de programar el gasto

Piblico.
5.5 Infivencias que ¢jerce la iaversidn

Es conocida la importancia gue se le asigna a la
variable Ainversidén para el desarrollo de cualquier
economia, en este caso se tratd a dicho factor

expresandolo como porcentaje del PIB. {Grafico N®9)

Su comportamiento es interesante, pues durante todo
el periodo se mantiene entre el 6 y 9 por ciento del PIB.
Alcanzando las cifras mas altas y casi similares (9.7% y
9.4%) en periodos tan distintos como el de la crisis y el
de la reactivacidéon (1982 y 1992 respectivamente). Las
demas gestiones se mantienen en el rango anteriormente
indicado, @& excepcidén del tutnico allo en el cual la

inversién baja a su mas minima expresidén (4.6% del PIB
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1985%), como una expresidén de la etapa de transicidn hacia

la NPE. {(Cuadro N°18)

El analisis de correlacidon entre el GP/PIB y la

inversidén es de -0.19%, determinando wuna asociacidn

inversa entre dichas variables.

La inversion plublica respecto al PIB, tiene un
coeficiente de regresidén -0.07, por lo que ante la
variacion de un punto porcentual, el gasto piblico como
porcentaje del PIB disminuira en 7%. (ver resultados de

la estimacidn del modelo, punto 3.8)

Esta relacidn, invexsamente proporcional, se
presenta debido & que la inversién aumenta & costa de
restricciones en los gastos. Se debe recordar que, la
politica a la que se recurrid para lograr el equilibrio
de la economia a partir de 1985, £fue apoyarse en la
reduccidén del gasto publico en el'campo de la inversidn

mis que del gasto corriente.

De acuexrdo a los datos, el afio 1985 el gasto piblico
como porcentaje del PIB registra un 20% y la inversidn
publica en los mismos términos tiene un 4.6%. Aunque las
diferencias se wvan acortando en los restantes aros(Cuadro
N®°10 y N®°18), serd necesario incrementar mas la inversidn

para crear externalidades que puedan servir de base para

el desarrollo.

En el epilogo del trabajo (en base a los
planteamientoes, antecedentes, estudios y resultados

expuestos en los anteriores capitulos), se tiene como
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consecuencia un andlisis desde la oOptica econdmica en los

siguientes términos.

Por una parte, se demuestra gque el gasto pablico
estéd intimamente relacionado a los aspectos no econdmicos
(ademés de los aspectos econdmicos generalmente
analizadosj). Como se nmuestra con el tratamiento

estadistico de las series de tiempo de las wvariables

seleccionadas (puntos 3.5, 3.6 y 3.7).

Obsérvese (en el andlisis de correlacidn, Cuadro
N°16), gque existe un alto grado dg asociaclidn entre el
gasto ptblico (variable dependiente) expresade en
términos del PIB y las variables independientes. Por otra
parte, los coeficientes estimados en el modelo (punto
3.7), corroboran lo anterior, pues confirman una relacidn
directamente proporcional de los gastos destinados al
drea social (educacidén 1.16), los gastos en urbanizaciodn
(0.14) vy el PIB per capita (0.13), con 1la variable
dependiente que resulta del cociente entre el gasto

piblico y el PIB (ver anexo 2).

Consiguientemente, se concluye que el gasto publico
estéd determinado tanto por factores econdmicos como por
factores no econdmicos. En el presente caso, el de la
economia boliviana, factores sociales como la
educacidn, la urbanizacidén y el PIB per capita estéan
intimamente ligados con el gasto plUblico y ejercen su

influencia sobre este.



ANEXOS

ANEXO N°1

GASTD PUBLICO SOCIAL ¥ ND SOCIAL EJECUTADD POR SECTDR
{En bolvianos de 1950)

GASTO AREA SALUDY  SANEAMIENTO AREA

PERIDDO PUBLICO SOCIAL EDUCACION SEG. SOCIAL Y URBANISMO EMPLEQ OTROS  NO SDCIAL
1980 23726 8204 5058 2396 108 43 598 15522
1981 21525 5922 4262 1130 136 32 382 15603
1982 19686 5754 4681 379 83 26 283 13932
1983 24811 7289 6024 816 127 30 293 17522
1884 21151 6438 5368 702 44 ao 296 14713
1985 22845 4962 3918 653 32 21 340 17883
1986 16398 2817 2120 364 41 13 280 13581
1987 18577 5471 3418 1625 39 232 255 13106
1988 12750 4855 2924 1360 27 as2 291 7795
1989 12713 5291 3298 1582 20 186 206 7422
1990 13681 5298 3401 1520 47 83 246 8382
1991 17429 5797 3754 1684 38 24 295 11632
1992 19013 5997 3848 1749 a7 21 352 13016

Fuente: Secretaria Naclona! de Hacienda y Unitfad de Andlisis de Politicas Saciales

GASTD PUBLICO SOCIAL Y NO SOCIAL EJECUTADO PDR SECTOR

{En poreeniale del total)

GASTO AREA SALUDY  SANEAMIENTO AREA

PERIQODO FPUBLICO SDCIAL EDUCACIDN SEG. SDCIAL Y URBANISMQ EMPLEQ QTROS ND SDCIAL
1980 23726 34.58 21.32 10.10 0.46 0.18 2.52 65.42
1981 21825 27.51 19.80 5.25 063 0.15 1.68 72.49
1982 19686  29.23 23.78 1.93 042 0.13 1.44 70.77
1983 24811 29.38 24.28 3.29 0.51 0.12 1.18 70.62
1984 21151 30.44 25,38 3.32 0.219 0.14 1.40 69.56
1985 22845 21.72 17.14 2.86 0.14 0.08 1.48 78.28
1986 16398 17.18 12.93 2.22 0.25 0.08 1.71 82.82
1987 18577 2945 18.40 8.21 0.21 1.25 1.37 70.55
1988 12750 3B.86 22.93 1067 0.21 2.76 228 81.14
1989 12713 4162 2594 12.44 0.16 1.48 1.62 58.38
1990 13681 38.73 24 .86 1141 0.34 0.81 1.80 61.27
1991 17429  33.26 21.54 5.66 0.22 0.14 1.69 66.74
1992 19013 31.54 20.24 9.20 0.14 0.11 1.85 £8.46

Fuente: Secretaria Nacional de Haclenda y Unidad de Andlisis de Paliticas Sociales
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ANEXO 2

BASE DE DATOS
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PERIODO| ANS | AS | CINV | CPIB | CPIBPC | CURBPC [ DU | EDU | EMP
1980 12.6250 6.6732 -1.3718 0.1155 0.0000 4.1143  0.0347
1981 12.5750 4.7722 8.4903 09248 -1.1607 19.2800 0.0000 3.4348 0.0260
1982 11.74D0 4.8488 27.6790 -4.3592 -6.3355 -41.4640 0.0000 3.9447 0.0216
1983 154540 6.4284 184740 -4.4626 -6.4368 46.9290 1.0000 5.3133  0.0263
1984 13.0550 5.7130 -20.3900 -D.6D15  -2.6555 -66.3000 1.0000 4.7634 0.0263
1985 16.0230 4.4459 -27.2090 -0.9654 -3.0118 -30.8700 1.0000 3.5084 0.0184
1986 12.4290 25887 36.3280 -2.4909 -4.5058 23.0580 0.0000 1.9483 0.0121
1987 11.7380 4.8987 1.9012 26014 04812  -8.6385 0.0000 3.0613 0.2080
1988  6.7807 4.3098 26.6810 2.9590 -0.8315 -34.1080 -1.0000 2.5431  0.3061
1989  6.2773 44756 -10.5370  2.8340  0.7090 -27.0650 -1.0000 2.7895 0.1570
1990 6.9095 4.3676 -7.4142 26180 0.49875 119.5500 -1.0000 2.8035 0.06588
1991 9.2068 45883 19.0570  4.1421 1.9901 20.8600 0.0000 2.9715 0.0193
1992  9.9106 45659 182170  3.9543 21662 -33.3530 00000 2.9300 0.0159
1993  9,7800 4.4967 -12.2680 3.9566  1.4497  -1.3913 0.0000 2.8933 0.0134

Fuente: Secretaria Nacional de Hacienda, UDAPSO, INE, UDAPE

(Continuacion)

BASE DE DATOS

PERIODO] GP JINVPB]OTROS|] PB | PIBPC | SAL URB |URBPC| VIV
1980 19.2980 7.05110 0.48631 122846 24.5140 1.9491 6.4146 0.0482 0.0888
1981 17.3470 7.64970 0.29143 124083 24.2290 0.9107 5.7443 0.0574 0.1093
1982 16.5880 9.76710 0.23887 118674 22.6940 0.5723 3.3619 0.0336 0.0697
1983 21.8830 7.96270 0.25822 113378 21.2340 0.7200 4.9396 0.0494 0.1116
1984 18.7680 8.03920 0.26275 112696 20.56700 0.6231 1.6646 0.0167 0.0394
1985 20.4690 4.61440 030489 111608 20.0470 0.5854 1,9508 0.0115 0.0287
1986 15.0680 6.29070 0.25766 108828  19.1440 0.3345 14161 0.0142 0.0377
1987 16.6370 6.41030 0.22793 111658  19.2360 1.3659 1.2838 0.0129 0.0349
1988 11.0910 8.12060 0.25286 114963 19.3960 1.1834 08525 0.0085 0.0233
1989 10.7540 7.26490 0.17421 118221 19.5330 1.3377 06218 0.0062 0.0172
1990 11.2770 6.72630 0.20299 121316 19.6310 12529 1.3651 0.0137 0.0383
1991 13.7950 8.00810 0.23314 126341 20.0210 1.3326 1.3803 0.0108 0.0304
1992  14.4770 9.46690 0.26782 131337 20.4550 13318 1.7200 0.0072 0.0203
1993 14.2770 8.30550 0.26000 136533 20.7510 1.3100 1.7100 0.0071  0.0200

Fuente: Secrataria Nacionat de Hacienda, UDAPS(0, INE, UDAPE



ANEXO 3

RESULTADOS DE LA ESTIMACION DEL MODELO

Estimacién de coeficientes
LS // Dependent variable is GP (Gasto Publico)
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Date 3-20-97/ Time : 20 :55
SMPL range 1980 - 1993
Number of observations 14

VARIABLE COEFICIENT STD ERROR T-STAT 2-TAIL SIG
C 2.0637464 0.7621720 2.7077174 0.0268
ANS 0.9294053 0.0466664 19.9159520 0.0000
EDU 1.1567034 0.1307763 8.8448982 0.0000
URB 0.1420649 0.0545457 "2.6045108 0.0314
INVPIB ~-0.0757809 0.0720138 -1.0523109 0.3234
CPIBPC 0.1309686 0.0364519 3.5929197 0.0071
R-squared 0.896086 [Mean of dependent var 15.83778
Adjusted R~squared 0.993655 |S5.D. of dependent var 3.511279
S.E. of regression 0.279684 [Sum of squared resid 0.625785
Log likelihood 1,889503 |F-statistic 408.1973
Durbin Watson stat 2.205517 |Prob(F-statistic) 0.000000

de 1los coeficientes

Matriz De varianzas y c¢ovarianzas

estimados

Coefficient Covariance Matrix

cC 0.580906 C, ANS ~-0.026518
C, EDU 0.002368 C,URB 0.014205
CPIBPC, CPIBPC -0.045088 C, CPIBPC -0.013125
ANS, ANS 0.002178 ANS, EDU -0.002428
ANS, URB -0.000839 ANS, INVPIB 0.001815
ANS, CPIBPC 0.000891 EDU, EDU 0.017102
EDU, URB ~0.002229 EDU, INVPIB -0.003556
EDU, CPIBEC 0.000605 URB, URB 0.0029875
URB, INVPIB -0.000670 URB, CPIBPC ~-0.000256
INVPIB, INVPIB 0.005186 INVPIB, CPIBPC 0.000449
CPIBPC, CPIBPC 0.001329




Valores ajustados y de residuos del modelo
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Obs RESIDUAL ACTUAL FITTED
19280 0.34959 19.2979 18.9483
1981 -0.46098 17.3473 17.8082
1982 0.14323 16.5883 16.4451
1983 0.05538 21.8834 21.8281
1984 -0.21837 18.7682 18.9866
1985 -0.07789 20.4690 20.5469
1886 0.01795 15.0678 15.0489
1987 0.36253 16.6373 16.2747
1988 0.16853 11.0905 10.2220
1988 -0.00216 10.7536 10.7558
1330 -0.20051 11.2772 11.4777
1991 -0.11251 13.7952 13.9077
1992 0.00194 14.4765 14.4746
1993 -0.02672 14.2767 14.3035

Resultados para la prueba de elasticidad

Prueba de White

Heterocedasticitly Regressors & Sguares

F-statistic 1.48201 probability 0.3141

obs*R-Squared 11.6431 probability 0.3097




LS// Dependent Variable is RESID"2
Date 3-20-97 / Time : 20 : 55

SMPL range : 1980 - 1993
Number of observations : 14

Heterocedasticity Test : Regressors & Squares
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VARIABLE COEFFICIENT STD. ERROR T-STAT 2-TAIL SIG

ANS"2 0.0001599 0.0036116 0.0442775 0.9675
EDU"2 -0.0495552 0.0437108 -1.1337050 0.3393
URB~2 -0.0014450 0.0144889 -0.0997302 0.9268
INVPIB"2 -0.0200599 0.0180650 -1.1104288 0.3478
CPIBPC"2 -0.0032963 0.0039859 -0.8269959 0.4689
ANS 0.0075212 0.0643576 0.1168655 0.9144
EDU 0.3295730 0.2905052 1.1344822 0.3390
URB 0.0216167 0.1125871 0.1920002 0.8600
INVPIB 0.3067886 0.2858625 1.0732036 0.3618
CPIBPC -0.0181192 0.0160020 ° -1.1323091 0.3398
C -1.7388981 -1.2728176 -1.272817%6 0.2928
R-squared 0.831651 Mean of dependent var 0.0446%
Adjusted R-squared 0.270487 S.D. of dependent var 0.06488
S.E. of regression 0.055413 Sum of squared resid 0.00922
Log likelihood 31.41912 F-statistic 1.48200
Durbin-Watson stat 2.147539 Prob(F-statistic) 0.41301




Resultados para el andlisis de colinealidad
Correlaciones simples
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SMPL range 1¢80-1993
Number of observations 14
VARIABLE MEAN s.D. MAXIMUM MINIMUM
GP 15.837776 3.5112794 21.883430 10.7535%90
ANS 11.039578 3.043196¢6 16.023100 6.277945
EDU 3.358518 0.9056077 5.313298 1.948268
URB 2.459595 1.8843345 £.414579 0.621778
INVPIB 7.548374 1.3193067 9.767093 4.614365
CPIBPC -1.133262 2.9587497 2.166202 ~-6.436827
COVARIANCE CORRELATION
GP, GP 11.448434 1.0000000
GP,; BANS 9.5686335 0.9643600
GP, EDU 2.2887554 0.7751371
GP, URB 3.9887834 0.6492347
GP, INVPIB -0.8390499 -0.1950569
GP, CPIBPC -5.8568584 -0.6071217
ANS, ANS 8.599542]1 1.0000000
ANS, EDU 1.5677982 0.6126391
ANS, URB 2.8792238 0.5407196
ANS, INVPIBE -1.0815334 -(.2901007
ANS, CPIBPC -5.5608780 -0.6651044
EDU, EDU 0.7615450 1.0000000
EDU, URB 0.9491637 0.5990012
EDU, INVPIB 0.2073657 0.1868%8114
EDU, CPIBPC -1.2856114 -0.5167090
URB, URB 3.2970938 1.0000000
URB, INVPIB 0.2254338 0.0976562
URB, CPIBPC -1.8050204 -0.3486588
INVPIB, INVPIB 1.6162437 1.0000000
INVPIB, CPIBPC 0.1277142 0.0352347
CPIBPC, CPIBPC 8.12895000 1.0000000
Resultados para la prueba de autocorrelaciédn
Prueba LM (Correlacidén serial-un rezago)
Serial Correlation LM test 1 lags '
F-statistic 0.39865 Probability  0.5478
Obs*R-squared 0.75433 Probability 0.3851
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ANEXO 4
(Respuesta al cuestionario del Lic. Mario Ramos)

1, Dé&ficit fiscal

El déficit fiscal expresado en términos del PIB
{Cuadro N°1 Y N°2), registra para 1988 un 7.6% ; bajando
posteriormente al 6% (198%). Los siguientes afdos el déficit
baja aun mds : 4.8% en 1990, 4.5% en 1981 y 4.6 en 1992. Sin

embargo el afo 1993 vuelve a subir (6.6) a una cifra proéxima

a la de 1988.

CUADRO N°1 -
BOLIVIA : EJECUCION DEL PR ESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

(En miles de bolivianos y porcentajes )

PERIODO  INGRESOS VARJIACION GASTOS  VARIACION  DEFICIT VARIACION

% % %
1988 2910 3602 -692
1989 3534 21.44 4255 18.13 -721 4.19
1990 4493 27,14 5177 21.67 -684 -5.13
1991 5820 29.53 6636 28.18 -816 19.30
1992 7158 23.00 8103 22.11 -943 15.81
1993 7495 4.70 8975 10.76 -1480 56.61

Fuente: SAFCO y Baucoe Central, claboracidon UASPA

CUADRO N°2
FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT
(En miles de bolivianos y percentajes)
PERIODO FINANCIAMIENTO EXTERNO INTERNO DEFICIT % PIB
1988 691 481 210 6.7
1989 721 238 463 6.0
1990 684 380 304 4.8
1991 816 604 2]2 4.5
1992 945 331 114 4.5

1993 1480 1140 340 6.6
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2. Elasticidad ingreso — gasto

Durante el periodo de estudio, la elasticidad gasto -

ingreso registra las siguientes cifras (Cuadro N°3}:

En las gestiones 1981, 1984 y de 1988 a 1991 el gasto
piblico tiene caracteristicas inelésticas. Por el contrario
, los afios 1982, 1983, de 1985 a 1987 y en 1992 el gasto

publico se torna eldstico respecto al ingreso.

CUADRO N°3
ELASTICIDAD GASTO - INGRESO FISCAL
PERIODO GASTO INGRESO ELASTICIDAD

1980 23726 6832
1981 21525 6230 0.95
1982 19686 3978 4.94
1983 24811 2558 -1.89
1984 21151 2214 0.91
1985 22345 2463 1.41
1986 16398 3991 -1.44
1987 18577 5373 2.37
1988 12750 5589 -0.11
1989 12713 5592 -0.18
1990 13681 5715 0.30
1991 17429 6582 0.59
1992 19013 3801 3.32

3. Deuda publica externa

La estructura de la deuda publica ha sido cambiante
durante el periodo 1985 - 1992 (Cuadro N°4). La deuda con
organismos multilaterales aumentdé en importancia, pues se
anotaron cifras desde 872 millones de délares en 1985

manteniendo una tendencia creciente para el resto de las
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gestiones. Es asi que en 1986 rebasa los 1000 millones y en

1992 se aproxima a los doscientos mil millones de dolares.

Por otra parte, la deuda Dbilateral tiene un
comportamiento irregular, registrando en 1985 mas de 1600
millones de ddlares, luego pasa a los 1700 (1986). Sin
embargo, en los afios 1987 y 1988 se alcanzan las cifras mas
altas (por encima de los 2000 millones), luego va en

descenso hasta llegar a los 1525 millones en 1991.

La deuda privada, por el contrario, muestra una clara
disminucién desde 752 millones (1985) pasando por 432 (en
1988) y cayendo notablemente a partir de 1989 vy hacia

adelante, cuyas cifras son inferiores a los 300 millones.

CUADRQ N°4
SALDO DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA POR ACREEDOR

{En millones de dolares corrientes )

PERIODD TOTAL BILATERAL MULTILATERAL  PRIVADA
1985 3314 16280 872 752
1986 3643 17a2 1108 742
1987 4209 2260 1208 740
1988 4070 2214 1423 432
19892 3402 1686 1525 281
1890 3779 1806 1705 268
1991 3628 1525 1839 264
1992 3785 1582 1958 238

Fuente: Banco Central de Bolivia



Anexoc 5
Definicidn de conceptos

Producto Interﬁo Bruto (PIB). Es la suma del valor de todos
los bienes y serviclos finales producidos en el pais en un
periodo determinado de tiempo (generalmente un afo). Se
habla de bienes y servicios finales porque es produccidn
consolidada, que implica la agregacidn sector por sector,
eliminando posibles duplicaciones del cdlculo. Se le llama

bruto, porqué en €1 no se deducen las amortizaciones. (punto

3.5.1.7)

El PIB nominal mide el wvalor de la produccidn
utilizando los precios vigentes en el periodo que se obtuvo,
mientras que el PIB real mide la produccidén obtenida en
cualquier periodo utilizando los precios de un aiflo base. La

tasa de crecimiento de la economia es la tasa a la que crece

el PIB real.

El producto interno bruto per cépita, es una medida del
bienestar econdémico (MBE) o bienestar de los residentes de
un pals, cuando éste aumenta se supone que la gente esta

mejor (punto 3.5.1.7).

Gasto Pibliceo. Es el que realizan en sSu conjunto las
Administraciones publicas, conforme a las obligaciones
contraldas en sus respectivos presupuestos y adicionalmente
a traves de créditos extrapresupuestarios. El gasfo publico,
para su estudio y operacidén, se divide en gasto publico

destinado al &area social y gasto plblico destinado al area

no social. (punto 3.5.1.2)
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EL gasto publico destinado al &drea social se compone
de gastos para la educacidén, gastos en salud y seguridad
social, gastos en saneamiento basico y vivienda y gastos en
desarrollo laboral (empleo}. En el gasto plblico destinado
al area no social se identifican los gastos de apoyo a la
produccidn, gastos en infraestructura y gastos para 1la

extracciodn.

Deuda publica. Es la forma de obtener recursos financieros
por el Estado, otros poderes publicos, o sus organismos
autoénomos mediante emisiones de titulos valores,
generalmente negoclables en bolsa. La cantidad total de
tituleos valores (o activos sobre el sector publico} en

circulacién constituyen la deuda publica.

Cuando el presupuesto plblico presenta un déficit, la
deuda publica aumenta. Cuando el presupuesto presenta un
superavit, la deuda publica disminuye. Cuando el TGN
financia su déficit endeudandose con el sector privado, esté
llevando a cabo una financiacidn con deuda. En este caso el
TGN vende CDs al sector privado. Cuando el TGN se endeuda
con el Banco central para financiar su déficit, esta
llevando a cabo una financiacion con dinero. En este caso el

Banco Central compra una parte de la deuda del TGN.

La deuda publica externa, consiste en el procedimiento
para obtener recursos, por parte del Estado u otros poderes
publicos en los mercados de capitales de fuera del propio
pals. Normalmente, la deuda se emite contratando los
servicios de sindicatos de bancos, y tanto la emisidn como

el reembolso se hacen en una moneda que inspire confianza
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internacional. En los paises latinocamericanos se registra

deuda de fuente multilateral, bilateral y privada.

Ingresos del TGN. Son ingresos que permiten financiar las
operaciones del gobierno central y se originan
fundamentalmente en  recaudaciones tributarias : renta
interna y renta aduanera (punto 3.4). En Bolivia, antes de
la aplicacién de la NPE, Las transferencias de los
excedentes de las empresas pablicas se constituyeron en

fuente importante de recursos para el TGN.

En términos de la cuenta ahorro - inversidn -
financiamiento se tienen a los ingresos corrientes, que son
los recursos que se originan por ingresos de operacién, por
tributacidn, venta de bienes Y sexrvicios de la
administracién publica, aportes a 1la seguridad social
{actualmente privatizados), ingresos no tributarios (tasas,
derechos y otros), rentas de capital, transferencias vy
donaciones recibidas. Los recursos de capital, son aguellos
originados por wventa de activos fijos, transferencias vy
donaciones para gastos de capital y otros de similares

caracteristicas.

Inversidén Publica. Son todos aguellos gastos destinados a la
formacidn bruta de capital fijo. La inversidén del gobierno
incluye una variedad de formas de gasto de capital, tales
como la construccidén de caminos, puentes, puertos, escuelas,
hospitales, caminos, tendido de alcantarillado y agua
potable. Asi también, la construccidén de viviendas,

remodelacidn de edificios, adquisicidn de maquinaria nueva

etc.
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El gasto de inversion incurrido por el TGN comprende el
aporte local a programas de inversidén y el gasto de capital
ejecutado exclusivamente por las instituciones del Gobierno
Central. Este gasto esta conformado principalmente poxr el
page a serviclos personales y la compra de activos. En
términos generales la inversion publica se clasifica en
inversién de apoyo a la produccién, inversion en el &area de

extraccidn e inversidn en infraestructura. (punto 3.4}

Urbanismo. Es el conjunto de métodos econdémicos,
socioldégicos y arquitectdnicos para el disefio del espacio
urbano, en el propdésito de crear condiciones adecuadas de
vivienda, medio ambiente, esparcimiento, ademas de las areas
necesarias con fines de implantacidon industrial comercial,
etc. Todo ello con las zredes arteriales y de transporte

puiblico que faciliten la movilidad de la poblacién.

El grado de urbanizacidon (punto 3.5.1.6} se lo
representa, para fines de estudio y operacidn, a través de
la relacién entre el gasto publico -en urbanismo, vivienda y
saneamiento basico- y la poblacidén urbana. En otra palabras

es la tasa anual de crecimiento por mil habitantes del gasto

antes mencionado.

Politica econémica. La politica econdémica, en sentido
amplio, es el resultado de un proceso politico en el que los
| diferentes grupos interesados maniobran para alcanzar sus
objetivos. La influencia de los principios a largo plazo
depende de los politicos y hombres de Estado al seguir o

conducir la opinion publica.
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La politica econémica, en su sentido estricto, es un
conjunto de medidas que implementa la autoridad econdmica de
un pais tendiente a alcanzar ciertos objetivos o modificar

ciertas situaciones a través del manejo de algunas variables

llamadas instrumentos.

Politica fiscal. La politica fiscal es la politica gue sigue
el sector publico con respecto al nivel de sus compras, al
nivel de sus transferencias y a la estructura impositiva
{(punto 2.4} La politica fiscal, es el <conjunto de
decisiones gque toma el gobierno gon respecto a sus

; 1
ingresos y a sus gastosl 2.

La politica £iscal es la
politica que sigue el sector pdblico con respecto al
nivel de sus compras, de sus transferencias y a la
estructura impositiva”3. Los instrumentos de la politica

fiscal son los tipos impositiveos y el gasto piblice.

Sector publico. Dentro de la economia, todo el ambito que
estd directamente controlado por los poderes politicos, no
s6lo las administraciones en el sentido estricto de la
Contabilidad Nacional, sino también las empresa en las dque
participan el Estado, las demds instancias del poder, o sus
organismos autdnomos. El sector puiblico puede estar presente

en - toda una serie de manifestaciones productivas,

financieras y de servicios. {punto 3.3}

Presupuesto. Es la expresién contable del plan econdmico de

la hacienda piblica del Estado, para un ejercicio econdmico,

I CARIAGA. J. y VANDERSLICE L. “Itroduceién a fos modelos macroecondmicos . Los aigos del libro, La
Paz, 1979. p. 134

i3 DORNBUSCH, R. y FISCHER, . “Macrocconomia ”', MeGraw-Hill, México, 1938
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generalmente de un afioc de duracidén (puntoe 2.3). E1
presupuesto - por programas, es una técnica de
presupuestacidn, que consiste en el desglose del presupuesto
general en toda una serie de valoraciones de Aareas
determinadas, integradas a su vez por proyectos concretos.
Los presupuestos pro programas, en su mayor refinamiento
permiten obtener indices de rentabilidad social y establecer

prioridades para las alternativas de inversién publica.

Inflacidén. Elevacidn del nivel general de precios. Se habla
de inflacidén de costes cuando en lo fundamental se debe al
alza de los factores de produccién (salarios, tipos de
interés, precios del suelo, de la energia, de las materias
primas, etc.) ; y de inflacién de demanda, cuando es
imputable , principalmente, al aumento de las intenciones de
consumo, que por las rigideces de la oferta no tienen otra
respuesta que la elevacidn de precios. La inflacidén se mide,
normalmente, con el indice de precios al consumo (IPC). La
tasa de inflacidon es la tasa porcentual de incremento del

nivel de precios durante un periodo determinado.

Empleco. Una de las variables fundamentales en el andlisis
macroecondmico, significativa de la situacidén del mercado
laboral, en el que los trabajadores aspiran a ocuparse en
una actividad remunerada con un salario. La insufuciencia de

puestos de trabalo origina el desempleo o paro.

Desempleo. Paro forzoso o situacidén en la que un trabajador
no tiene ninguna ocupacidn laboral. La tasa de desempleo es

la fraccidén de la poblacién activa que no puede encontrar

empleo.
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EL GASTO PUBLICO Y L.OS FACTORES QUE DETERMINAN SU CRECIMIENTO
TUn enfoque econdémico, periocdo 1930 - 1992

El =sstudic aborda una fase del desempefic del sector
piblico que estd relacionada con el manejo de los recursos
del Estada, desde el punto de vista de la aplicacién de
los mismos.

El trabajo resalta, en el primer capitulo, la
importancia del gasto piblico, su  tratamiento y  las
Tesonancias gque tiene en la sociedad ¥ en la economia
bajo un marco tedrico que supone una expansidn relativa
continua del gasto piblico como consecuencia del proceso
de desarrolla.

En el siguiente capitulo se hace refersacia a las
primeras teorias sobre el papel del Estade en la economia
vy El nuevo papel que el Estado desempefia en la actualidad.
Complementanda con  la economia de los paises en
desarrolla. Se da a conocer, también . la simbiosis
existente entre el presupuesto y el gasto piliblicoa.

El capitule III, trata acerca del gasto piblico en
la economia boliviana en el periodo referide. Se da a
conocer la magnitud del sector piblico, se describen y
analizan variables gue se presume influyen en dichao gasto
para su consigulente operacidn. En términos generales,
analiza la influencia., sobre el gasto piblico, de factores
no necesariamente ligados a lo econdmico, coma la
incidencia gque tienen la demografia., la urbanizacidn, la
medida del bienestar econdmico, y fundamentalmente los
aspectos sociales como la educacidn y otros sobre el
caoeficiente gque relaciona al gasto publico con =1 PIB.

Se dedicd el cuartc capitulo al estudic de las
repercusiones de la reforma estructural diferenciando
claramente dos periocdos, el primero que empieza con la
promulgacién del DS 21060 y el segundo gque trata sobre la
profundizacidn del programa de ajuste estructural a partir
de 1993,

En conclusién, se demuestra 1la influsncia de
factores no econdmicos en la determinacién del Gasto
publico, ss resalta la importancia de tomarlos en cuenta
en el proceso de toma de decisiones fiscalss.
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