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UNA ESTRATEGIA PARA LA PARTICIPACION DEL FMI
EN EL GASTO SOCIAL

RESUMEN EJECUTIVO

El interés por las cuestiones relacionadas con el gasto social se ha intensificado en
la Gltima década. La razdn es la preocupacidn que existe por el aumento de la
desigualdad y la necesidad de apoyar a los grupos vulnerables, en especial tras la crisis
financiera mundial. Asimismo, existe el compromiso mundial de seguir apoyando el
crecimiento inclusivo, como se expresa en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
para 2030. La continua evolucién demogréfica, tecnoldgica y climatica planteara nuevos
retos. El gasto social se considera una herramienta de politica esencial para abordar
estas cuestiones.

Simultaneamente, el Fondo Monetario Internacional (FMI) ha ampliado su labor
relativa al gasto social. El trabagjo de andlisis ha arrojado nueva luz sobre la relacion
entre desigualdad y crecimiento, la importancia del gasto social para el fomento de un
crecimiento sostenido e inclusivo, y los recursos necesarios para alcanzar los ODS en
educacion y salud. La importancia cada vez mayor del crecimiento inclusivo también se
refleja en las actividades operativas, donde destaca el uso de «pisos» de gasto social en
los programas respaldados por el FMI. Se han abordado mas a fondo cuestiones de
desigualdad en la supervision y se ha brindado mas asistencia técnica, a fin de ampliar
el espacio fiscal para el gasto social.

Este documento esboza la estrategia que ha de guiar la participacién del FMI en
cuestiones relacionadas con el gasto social. El informe de 2017 de la Oficina de
Evaluacion Independiente (OEl) sobre el FMIy el gasto social (The IMF and Social
Protection) reconoce que el compromiso del FMI ha ido aumentando, pero este ha sido
irregular y que aun hay margen para fortalecerlo. Los analisis realizados para este
documento confirman dichas conclusiones e identifican retos adicionales. La estrategia
es esencial para la respuesta de la gerencia del FMI a las recomendaciones de la OElI
avaladas por el Directorio. Tiene por objetivo aclarar el alcance, los objetivos y los
limites de la participacion.

La estrategia contribuiria a aumentar la eficacia de la participacién del FMI. Se
basa en analisis de referencia, consultas internas y externas, y el informe de 2017 de
la OEI:
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e La participacion del FMI estaria guiada por una evaluacién de la importancia
critica desde el punto de vista macroeconémico de un aspecto concreto del
gasto social y por un examen de dicho aspecto en el contexto del programa, asi
como por la disponibilidad de especialistas internos. Los principales canales a
través de los cuales el gasto social puede adquirir una importancia macroecondémica
critica son la sostenibilidad fiscal, la suficiencia del gasto y la eficiencia del gasto. La
estrategia fomenta la interaccion temprana con las autoridades; asimismo, prevé que
el personal técnico siga brindando asesoramiento sobre politicas para el
financiamiento sostenible del gasto social y preste mayor atencién a la calidad de
dicho gasto para mejorar los resultados sociales, en base a los conocimientos
especializados de las instituciones internacionales de desarrollo (IID).

e La colaboracion con las IID mejoraria. E|l Departamento de Finanzas Publicas del
FMI (FAD, por sus siglas en inglés) se encargaria de facilitar y reforzar la interaccion
entre los equipos de paises y las 1D, fomentando a la vez la colaboracion temprana
entre los equipos de paises y las 1ID correspondientes. Asimismo, la interaccién con
otros interlocutores, incluidas las organizaciones de la sociedad civil, también seria
mas solida.

o Se reforzarian el diseiio y la condicionalidad de los programas. Para ello, es
necesario hacer mayor hincapié en la mitigacion de los efectos adversos del ajuste
sobre los grupos vulnerables en los programas respaldados por el FMI, de forma
acorde con los objetivos primordiales de ayudar al pais miembro a corregir las
deficiencias de balanza de pagos y alcanzar la viabilidad externa. La condicionalidad
también puede contribuir decisivamente a reforzar la capacidad tributaria en apoyo
al gasto social, mejorar la calidad de este y subsanar las deficiencias de los datos y la
informacion.

e El asesoramiento sobre el uso de transferencias focalizadas y universales se
analizaria en el contexto de la eficacia de la red de proteccién social. E| disefio
adecuado depende de las preferencias sociales y politicas de cada pais y debe ser
compatible con sus limitaciones fiscales y administrativas.

o En determinados paises, la comunicacion externa se centraria en explicar con
claridad el asesoramiento del FMI en materia de politicas, teniendo en cuenta el
contexto y la estrategia macrofiscal general, y especificando lo que el FMI puede y
no puede hacer.

La ejecucion de la estrategia requerira el asesoramiento detallado y gradual del
personal técnico del FMI. En una Nota de Orientacion al Personal, prevista para fines
de 2020, se detallaran el respaldo y las iniciativas mas considerables ya existentes para
reforzar dicho respaldo, incluidas nuevas herramientas para los equipos de paises y una
mejor gestidn del conocimiento. Su objetivo sera ayudar a los equipos de paises a
establecer prioridades para decidir cudndo y en qué medida participar en distintas

FONDO MONETARIO INTERNACIONAL



HEADER BY

cuestiones relacionadas con el gasto social. La Nota se actualizarad segun sea necesario,
en funcién de la evolucién de los temas relacionados con el gasto social, y en la medida
en que el FMI acumule mas experiencia. Mientras tanto, los equipos de paises seguiran
participando intensamente en cuestiones relacionadas con el gasto social aprovechando
recursos existentes.

Como la participacion del FMI en temas de gasto social ya es amplia, por el
momento no se espera que la ejecucion de la estrategia requiera recursos
adicionales significativos, mas alla de ciertos costos iniciales.
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2 INTRODUCCION

1. El interés por las cuestiones relacionadas con el gasto social se ha intensificado en la
ultima década. Una de las razones es la creciente preocupacion de los ciudadanos y las autoridades
econdmicas por el aumento de la desigualdad’, en especial tras la crisis financiera mundial. Otra
razon es la necesidad de apoyar a los grupos vulnerables, incluidos los hogares de bajo ingreso y
otros grupos perjudicados por ajustes de varios tipos, como los derivados del cambio tecnolégico.
Por ejemplo, las encuestas internacionales? indican que el apoyo de los ciudadanos a las politicas de
redistribucion del ingreso estd aumentando en muchos paises. Asimismo, existe el compromiso
mundial de mantener el respaldo al crecimiento inclusivo, plasmado en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) para 20303. El gasto social —definido como el gasto en proteccion social, salud y
educacion (recuadro 1)— se considera una herramienta de politica fundamental para fomentar el
crecimiento inclusivo, abordar la desigualdad, proteger a los grupos vulnerables durante cambios
estructurales y ajustes, repartir el consumo a lo largo del ciclo de vida y estabilizar la demanda
durante los shocks economicos.

2. Simultaneamente, el FMI ha ampliado su labor en materia de crecimiento inclusivo y
gasto social®. En general, el FMI ayuda a los paises a alcanzar un crecimiento inclusivo fomentando
la estabilidad macroecondmica y el uso de politicas fiscales sostenibles. En concreto, el andlisis de la
politica econdmica llevado a cabo por el personal técnico® se ha centrado en la relacién que existe
entre desigualdad y crecimiento, y concluye que una desigualdad elevada puede dificultar la
consecucién de un crecimiento sostenido®. El informe Monitor Fiscal, cuya edicién de octubre de
2017 esta dedicada a la lucha contra la desigualdad, documenta amplias diferencias en las pautas de
desigualdad y crecimiento de los distintos paises, lo cual indica que las politicas sociales concebidas
para reducir dicha desigualdad pueden complementar el crecimiento’. La importancia cada vez
mayor del crecimiento inclusivo también se refleja en las actividades operativas, como la

' Pew Research Center (2014) y Foro Econdémico Mundial (2014).
2 Incluyen las encuestas de World Value Surveys, Regional Barometers e International Social Surveys.

3 Otras iniciativas en materia de gasto social destinadas a respaldar el crecimiento inclusivo son: la Recomendacién
num. 202 de la OIT sobre los pisos de proteccién social, donde se reconoce la importancia de prestar a todo el
mundo un nivel minimo garantizado de proteccién social, y la Iniciativa sobre una proteccién social universal puesta
en marcha por el Banco Mundial y la OIT en 2015. El gasto social también ha ocupado un lugar destacado en la
agenda del G-20; por ejemplo, en relacién con el futuro del trabajo (en 2018) y el sector de la salud (en 2019).

4 La labor del FMI en materia de gasto social se rige por su mandato. El anexo 7 del documento Jobs and Growth—
Analytical and Operational Considerations for the Fund (FMI, 2013b) ofrece un andlisis en profundidad del mandato
del FMI con respecto al crecimiento inclusivo y la estabilidad interna.

> Ostry y Berg (2011), y Ostry, Berg y Tsangarides (2014).

6 Si bien un cierto grado de desigualdad es inherente a una economia de mercado, varios estudios sostienen que la
existencia de una desigualdad elevada y persistente puede minar la sostenibilidad del crecimiento, por ejemplo, al
erosionar la estabilidad politica y econdmica y la cohesion social, y debilitar el apoyo a las reformas favorables al
crecimiento (Rodrik, 1999; Banco Mundial, 2011, y Stiglitz, 2013). Una desigualdad elevada puede provocar también
fragilidad financiera e inestabilidad macroeconémica (Ranciere y Kumhof, 2010; Rajan, 2010, y Reich, 2010).

7 Otros estudios concluyen también que la relacién entre desigualdad y crecimiento varia sustancialmente de un pais
a otro; véase, por ejemplo, Ferreira et al. (2018).
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introduccion en 2009 del Fondo Fiduciario para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza (FFCLP)
—centrado en el gasto social y otros gastos prioritarios, entre otras formas mediante la
incorporacién de «metas» explicitas (en general, un «piso» para el gasto social) en el disefio de los
programas. El aumento de la participacion ha venido acompafado de un mayor escrutinio externo
de las politicas de gasto social del FMI por parte de las organizaciones de la sociedad civil (OSC) y la
comunidad académica, en especial en el marco de los programas.

Recuadro 1. Definicion de gasto social

La estrategia se centra en un concepto de gasto social amplio’. Ademas del gasto en proteccion social,
que fue objeto del Informe de la OEl de 2017, la definicién de gasto social abarca también el gasto en
educacion y salud. Esto se debe a la enorme importancia de esta clase de gasto reviste para el fomento del
crecimiento inclusivo, el mayor alcance de la actual participacion del FMI y el caracter complementario de
estos tres componentes del gasto. Esta definicién es acorde con anélisis anteriores? del FMI y las practicas
habituales de las instituciones internacionales®. La Clasificacion de las funciones de las administraciones
publicas (CFAP) ofrece informacién sobre las partidas del gasto habitualmente incluidas en el gasto social
(recuadro 5). En materia de crecimiento inclusivo, los esfuerzos deben centrarse en ampliar el acceso al
gasto bdsico en educacion y salud.

La definicion de proteccion social abarca el seguro social y los programas de asistencia social. El
seguro social tiene por objeto proteger a los hogares de los shocks que pueden afectar negativamente su
ingreso y bienestar, y suele financiarse con contribuciones o impuestos sobre la némina. La asistencia social
tiene por objetivo proteger a los hogares de la pobreza, y se financia con los ingresos del gobierno general.
De conformidad con las practicas de otras IID, los términos asistencia social y red de proteccion social se
utilizan indistintamente.

La definicién correcta de gasto bdsico en educacion y salud es distinta en cada pais. Varia segun el
nivel de desarrollo y acceso existentes. Por ejemplo, en los paises en desarrollo de bajo ingreso, la educacion
bdsica suele referirse a la educacién primaria y secundaria, mientras que salud bdsica suele referirse a un
paquete de salud basica definido a escala nacional. En las economias avanzadas, bdsico puede incluir la
capacitacion posterior y un paquete mas exhaustivo de servicios de salud.

Social insurance (financed by contributions;
for example pensions, health, unemployment,
sickness and maternity leave.)

Social

protection Social assistance (financed from general revenues;

for example universal and targeted transfers,
child benefits, active labor market policies.)

‘ml Such as primary and secondary education services
Education

SOCIAL services
SPENDING

(g)c:}: Such as a basic health care package provided by

Health primary, secondary, and hospital service providers

services

8 FONDO MONETARIO INTERNACIONAL



UNA ESTRATEGIA PARA LA PARTICIPACION DEL FMI EN EL GASTO SOCIAL

Nota: Las instituciones internacionales de desarrollo (1ID) son el Banco Mundial, los bancos regionales de
desarrollo, la OCDE, la OIT y organismos especificos de las Naciones Unidas.

' Los gobiernos pueden perseguir objetivos sociales sin que ello afecte al gasto social; por ejemplo, mediante
normativas que obliguen a los ciudadanos a realizar aportaciones a sistemas de pensiones privados. Asimismo,
otros gastos publicos tienen fuertes repercusiones sobre los resultados sociales, como la infraestructura, el
suministro de agua y el saneamiento.

2 Informe Monitor Fiscal de abril de 2014, titulado “Public Expenditure Reform: Making Difficult Choices”, pag. 21,
nota de pie 1.

3 Acosta et al. (2017).
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3. Probablemente, las tendencias actuales ejerceran mayor presién sobre el gasto social,
plantearan nuevos retos en materia de politicas y agravaran los desafios existentes?®.

e Envejecimiento demogrdfico. La mayoria de las economias avanzadas se enfrentan al rapido
envejecimiento de su poblacién. Aunque el problema es menos apremiante en los paises de
mercados emergentes y en desarrollo, puede que algunos experimenten un envejecimiento aun
mas rapido que el de las economias avanzadas en las proximas décadas. Por tanto, es necesario
que estos paises consoliden sus sistemas de salud y pensiones para mejorar la eficiencia del
gasto y para garantizar que la cobertura de la poblacion sea adecuada.

e Mercados de trabajo. La participacion de las mujeres en la fuerza laboral ha aumentado de forma
significativa y se espera que la tendencia se mantenga, coincidiendo con el desarrollo que
experimentan los paises. Muchos paises de mercados emergentes y en desarrollo se enfrentan
también al crecimiento de la poblacién joven. Se requerira el respaldo de politicas sociales y
econOmicas para que la incorporacion de mujeres y jovenes al mercado laboral sea satisfactoria.
Asi pues, es necesario disefiar sistemas de prestaciones sociales (y su financiamiento) que
respalden —en vez de desincentivar— el crecimiento del empleo entre mujeres y jovenes. Es
posible que sea necesario reformar los sistemas de educacion y capacitacion, para garantizar
que estos grupos tengan las aptitudes necesarias para un empleo productivo.

e Cambio tecnoldgico. Esta transformando los mercados de trabajo, al incrementar la movilidad de
la mano de obra entre sectores y la flexibilidad de los horarios laborales (por ejemplo, empleo a
tiempo parcial y temporal, trabajo por cuenta propia), lo cual puede provocar discontinuidad en
la carrera laboral y volatilidad en los flujos de ingresos. En particular, tecnologias como la
inteligencia artificial (IA) y la robética pueden hacer que un amplio abanico de capacidades
actuales pasen a ser superfluas, lo cual provocaria importantes perturbaciones en el mercado de
trabajo. La educacion y la capacitacion deberan adaptarse a la creciente demanda de mano de
obra cualificada; por ejemplo, mejorando continuamente las capacidades a lo largo del ciclo de
vida de cada persona, con el respaldo de politicas que aumenten la adecuacion al mercado
laboral. Es posible que para mantener o ampliar la cobertura de la proteccion social sea
necesario recurrir menos a criterios de elegibilidad vinculados a la situacion laboral y el
financiamiento contributivo, y mas al financiamiento procedente de los ingresos del gobierno
general.

e Cambio climdtico. Se prevé que el calentamiento del planeta elevara el riesgo de que se
produzcan fendmenos meteoroldgicos extremos y desastres naturales, y de que sean los paises
de bajo ingreso y los pequefios Estados insulares los que sufran las peores consecuencias. Esto
podria dejar a muchos hogares en situacion de pobreza y obligara a aumentar la capacidad de
las redes de proteccion social.

Las fuertes restricciones presupuestarias en muchos paises haran que las presiones sobre el gasto
provocadas por estas tendencias y otros factores (por ejemplo, conflictos o personas desplazadas)

8 Véase la edicidn de diciembre de 2018 de Finanzas y Desarrollo.
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compitan con otros gastos prioritarios. La forma de resolver esta competencia por el presupuesto
dependera tanto de las circunstancias especificas de cada pais como de sus preferencias en materia
social. Abordar estas dificultades a través del desarrollo del acceso universal a servicios sociales
fundamentales y una ampliacion significativa de la cobertura de la red de proteccion obligara a
muchos paises a fortalecer su capacidad fiscal.

4. Este documento propone una estrategia para brindar asesoramiento general sobre la
participacion del FMI en asuntos relacionados con el gasto social. Esta estrategia es un
elemento esencial de la respuesta de la gerencia del FMI a las recomendaciones avaladas por el
Directorio incluidas en el informe de la OEl de 2017 sobre el FMI y la proteccion social (The IMF and
Social Protection). Dicho informe constata que la participacion del FMI ha sido irregular e identifica
los ambitos que hay que seguir reforzando®. Se centra en un concepto de gasto social mas amplio
—proteccién social, salud y educacién—, dada su importancia para el crecimiento inclusivo, y en un
enfoque mas amplio del debate sobre las politicas y la participacién actual del FMI. La estrategia
reconoce que el fortalecimiento del gasto social es un proceso complejo y de largo plazo, que exige
un compromiso sostenido con la resolucion de las limitaciones fiscales y de aplicacién, y depende
fundamentalmente de la capacidad del pais y el respaldo de las IID'. En consecuencia, ofrece al
personal técnico orientaciones generales sobre cudndo y cémo interactuar con los paises miembros
en aspectos de las actividades del FMI relacionados con el gasto social, y garantiza que las
recomendaciones se comuniquen de forma transparente e imparcial. La estrategia no establece
recomendaciones de politica especificas del FMI sobre gasto social, pero si identifica los recursos de
los que dispone el personal técnico para formular recomendaciones; por ejemplo, mediante la
interaccion con IID mas especializadas. Dada la importancia que ha adquirido tanto en el didlogo
con interlocutores como en el informe de 2017 de la OEl y el posterior Plan de Accién de la
Gerencia, la estrategia aclara las recomendaciones del FMI sobre el uso adecuado de las
transferencias focalizadas y universales. Por ultimo, sienta las bases para el desarrollo de una
comunicacion eficaz sobre el alcance y los limites de la participacién del FMI en cuestiones que
afectan al gasto social.

5. El personal técnico requerira orientaciones adicionales para poder aplicar plenamente
la estrategia. El objetivo de la Nota de Orientacion del Personal, prevista para fines de 2020, sera
ayudar a los equipos de paises a establecer prioridades sobre cudndo y en qué medida participar en
distintas cuestiones relacionadas con el gasto social, teniendo en cuenta las disyuntivas, las
opciones de politica y la influencia y la eficacia en los distintos paises, asi como las limitaciones en
cuanto conocimientos internos. En el documento se detallaran los abundantes recursos e iniciativas
existentes para seguir consolidando el apoyo, en distintos contextos segun el pais y en los distintos
ambitos del gasto social. La Nota se actualizara seguin sea necesario, en la medida en que
evolucionen los temas relacionados con gasto social y el asesoramiento del FMI en materia de
politicas, y conforme el FMI adquiera mas experiencia en cuestiones de este tipo. Asimismo, el

° OEI (2017a) y FMI (2018a).

10 L as instituciones internacionales de desarrollo (1ID) son el Banco Mundial, los bancos regionales de desarrollo, la
OCDE, la OIT y organismos especificos de las Naciones Unidas.
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documento contiene una estimacion de los costos en recursos que comporta la ejecucion de la
estrategia. El calculo podria actualizarse conforme avance la ejecucion. Mientras tanto, los equipos
de paises deberian continuar su amplia labor en cuestiones de gasto social, utilizando los recursos
existentes; también existe la posibilidad de elaborar documentos departamentales de
comparabilidad entre paises que sirvan de herramienta para el desarrollo y la puesta en préactica de
estas orientaciones.

6. El documento complementa otras iniciativas del FMI. Se inspira en trabajos sobre
politicas recientes y actuales sobre cuestiones relacionadas, como Social Safeguards and Program
Design in PRGT and PSI-supported Programs (SSP2017), Review of Conditionality (ROC2018) y
Comprehensive Surveillance Review (CSR). También se basa en la reciente iniciativa sobre cémo
poner en préactica aspectos relacionados con la desigualdad en la labor con los paises.

7. El documento se basa en numerosos analisis y consultas, descritos en los documentos
de referencia.

e Para determinar el alcance del documento se realizaron consultas con varios interlocutores, como
directores ejecutivos del FMI, departamentos regionales del FMI, IID y OSC, sindicatos y
representantes académicos (por ejemplo, en seminarios celebrados durante las Reuniones de
Primavera y las Reuniones Anuales de 2018, la conferencia sobre proteccién social de la
Confederacion Sindical Internacional (CSI) y un taller impartido en la Escuela de Economia de
Londres (LSE)). También aportaron informacion un grupo consultivo especializado integrado por
miembros de las OSC y la comunidad académica, y una consulta en linea abierta.

e El andlisis con mineria de textos de documentos sobre supervisidén y programas respaldados por
el FMI ayudd a determinar la evolucién de la participacion del FMI en temas relacionados con el
gasto social.

e Una encuesta que utiliza los informes de jefes de mision aportd datos sobre el alcance, la
naturaleza y los retos que plantea la interaccion de un equipo de pais con las autoridades y las
[ID. Una encuesta independiente a equipos de paises seleccionados al azar sirvio para estimar
los recursos que requiere esta estrategia.

e Un andlisis econométrico y de datos transnacionales examiné si los programas respaldados por el
FMI han protegido el gasto social. El andlisis partia de una base de datos recientemente
elaborada sobre gasto en educacion y salud.

e Una nota sobre el uso adecuado de las transferencias universales y focalizadas abordoé las
disyuntivas e hizo hincapié en la necesidad de tener en cuenta tanto los aspectos tributarios
como las transferencias a la hora de evaluar y disefiar sistemas de redistribucion fiscal.

e Los estudios de casos de once paises ofrecieron informacién detallada sobre la naturaleza de la
participacidn en cuestiones relacionadas con el gasto social en el contexto de la supervisién y
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los programas, asi como sobre los retos que enfrenta el personal técnico para garantizar su
eficacia.

8. El documento se estructura de la siguiente manera. En la segunda seccidn se analiza la
participacién pasada y actual del FMI en el ambito del gasto social, asi como los datos sobre su
eficacia. La tercera seccién resume los principales retos que deben abordarse y establece la
estrategia que servira para determinar cudndo y cémo ha de participar el FMI en cuestiones
relacionadas con el gasto social en colaboracién con sus paises miembros; por ejemplo, cémo
evaluar la importancia macroeconémica critica del gasto social y como participar en el marco de un
programa. En la cuarta seccidn se identifican los recursos disponibles y necesarios para apoyar dicha
participacién. En la quinta seccién se analizan las consecuencias de la interacciéon con IID que
cuentan con conocimientos mas especializados, y en la seccién siguiente se describe cémo los
aspectos antes sehalados inciden en la comunicacién con grupos de interlocutores mas amplios,
como las OSCy la comunidad académica. La séptima seccidn describe las implicaciones en términos
de recursos, la octava seccidon presenta las conclusiones y la seccion final plantea temas de debate.

ANTECEDENTES

9. La participacion del FMI en cuestiones relacionadas con el gasto social ha ido
aumentando. La tendencia fue especialmente pronunciada durante la década de 1990, tanto en la
supervision como en las actividades enmarcadas en los programas (recuadro 2), y estuvo respaldada
por los trabajos de fortalecimiento de las capacidades. Los informes de jefes de mision y los
estudios de casos de varios paises confirman que la participacidon en materia de gasto social es
elevada.

Recuadro 2. La participacion del FMI en el gasto social: Analisis de mineria de textos
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El personal técnico llevo a cabo un estudio de mineria de textos para determinar cdmo ha evolucionado la
participacion del FMI en cuestiones relacionadas con el gasto social a lo largo del tiempo. Dicho estudio tuvo
en cuenta todos los documentos sobre supervision bilateral (informes del personal técnico sobre consultas
del Articulo IV) y programas (informes del personal técnico, memorandos de politicas econdmicas y
financieras, cartas de intencién y anexos) publicados durante cuatro décadas. El grafico que figura a
continuacion ilustra la frecuencia con que aparecen términos relacionados con el gasto social en estos
documentos; se utiliza como indicador el recuento de frecuencia medio por documento, normalizado por el
numero de palabras (x10.000) como control de las distintas extensiones de los documentos; otros métodos
de normalizacién presentan patrones similares.

El patron observado en los documentos de supervisién y los documentos de programas respaldados por el
FMI es similar. Tras registrar un incremento significativo en las décadas de 1980y 1990, la frecuencia de uso
de términos relacionados con el gasto social se mantuvo estable hasta mediados de la década de 2000. En
torno a 2008, la frecuencia disminuy6 significativamente, pero repunté y volvié a alcanzar los niveles
observados a comienzos de la década. La caida coincidié con la crisis financiera mundial y la Decisién sobre
la Supervisién de 2007". La recuperacion de la frecuencia de uso de términos relacionados con el gasto social
después de finales de la década de 2000 estuvo asimismo acompafada de un aumento de los estudios del
FMI sobre temas de gasto social y su relacién con el crecimiento inclusivo.

Frecuencia de términos relacionados con el gasto social

25

N
o

—_
(O]

-
o

Informes del personal técnico sobre el Articulo IV

(O]

Frecuencia media normalizada de
términos por documento

= Documentos de programas (informes del personal
técnico, MPEF y otros anexos)

0

1978 1982 1986 1990 1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018

Fuente: Célculos del personal técnico del FMI.

"La Decision sobre la Supervision especificaba que la supervision bilateral siempre abarcaria los aspectos
estructurales macroeconémicos y de importancia macroeconémica de las politicas fiscal, monetaria y del sector
financiero. Otras politicas internas (incluidas las de gasto social) se incluirian en casos concretos, pero habria que
explicar su elevada incidencia en la estabilidad externa.
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Recuadro 3. Gasto social y crecimiento inclusivo

Numerosos estudios concluyen que la inversion publica en educacion y salud ha sido un importante
factor propulsor del crecimiento inclusivo (Rossi, 2018; Coady y Dizioli, 2018). La ampliacién del acceso a
servicios basicos de educacion y salud genera un aumento del acervo de capital humano y reduce la
desigualdad en la salud y la educacion. Esto a su vez mejora la productividad y el crecimiento, y reduce la
desigualdad de oportunidades e ingreso (FMI, 2017b). Como se refleja en los ODS, la mayoria de los paises
buscan alcanzar el acceso universal a servicios basicos de calidad en educacion y salud.

El gasto en proteccion social también es importante para lograr un crecimiento inclusivo (Ostry, Berg y
Tsangarides, 2014; Clements et al,, 2015; Atkinson, 2015; FMI, 2017b). La redistribucion del ingreso de los
grupos mas ricos a los grupos de menor ingreso reduce directamente la desigualdad del ingreso. Por
ejemplo, las diferencias entre los paises en materia de desigualdad del ingreso se deben a diferencias en el
alcance de la redistribucion fiscal. En las economias avanzadas con una menor desigualdad del ingreso y una
mayor redistribucién fiscal a través de impuestos directos y transferencias, aproximadamente dos tercios de
la redistribucién se consiguen con transferencias. Si bien los datos indican que la redistribucion fiscal no
siempre es perjudicial para el crecimiento, hay que tener cuidado a la hora de disefiar politicas fiscales
redistributivas a fin de minimizar los costos de eficiencia asociados a las politicas redistributivas de
impuestos y transferencias (por ejemplo, desincentivos a la oferta de mano de obra y la inversién).
Asimismo, la proteccion social puede contribuir directamente al crecimiento inclusivo, al aumentar la
capacidad de resistencia o resiliencia de los grupos de méas bajo ingreso a los shocks econémicos y al
fomentar las inversiones mediante la resolucién de los problemas de liquidez. Por ejemplo, los datos indican
que los programas de transferencias monetarias condicionadas permiten abordar la pobreza actual y romper
a la vez la transmisién intergeneracional de la pobreza, al mejorar la inversion en capital humano y fisico
(Fiszbein y Schady, 2009). Ademas, la proteccién social puede resultar decisiva a la hora de fomentar el
crecimiento, puesto que ayuda a generar apoyo popular a las reformas estructurales macroeconémicas y
favorables al crecimiento, al proteger a los grupos vulnerables de cualquier efecto negativo a corto plazo
que estas puedan tener.

El gasto social debe ser eficiente y financiarse de forma sostenible. Numerosos estudios revelan la
existencia de deficiencias importantes en varios componentes del gasto social (Dutu y Sicari, 2016; Jin,
Jirasavetakul y Shang, 2019), lo cual pone de manifiesto que, con las actuales asignaciones presupuestarias,
existe un considerable margen para mejorar los resultados sociales en la mayoria de los paises. Para lograr
que el gasto sea eficiente se requieren sistemas de gestién financiera publica que garanticen una buena
gestiéon de gobierno mediante la correcta formulacion, ejecucién y supervision del presupuesto. Por tanto, el
incremento del gasto deberia estar respaldado (y precedido, de ser posible) por medidas que refuercen esos
sistemas y el disefio del gasto. Para lograr un financiamiento sostenible se necesita encontrar el equilibrio
adecuado entre financiamiento, movilizacion de recursos y gasto en las transferencias de proteccién social y
las inversiones en educacién, salud e infraestructura fisica. Esto es especialmente importante en el caso de
los paises de mercados emergentes y en desarrollo con necesidades de capital humano vy fisico
relativamente grandes y en los que la capacidad tributaria es reducida y la deuda estd en aumento. No
obstante, también es importante en las economias avanzadas, muchas de las cuales deben reducir su
elevada deuda publica.

A. Supervision

10. La participacion cada vez mayor del FMI en cuestiones relacionadas con el gasto social
ha coincidido con un creciente interés en el crecimiento inclusivo y la necesidad de proteger a
los grupos vulnerables. Desde la década de 1990, el asesoramiento del FMI en materia de politicas
ha ido reconociendo cada vez mas que los objetivos de crecimiento y de redistribucion no siempre
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suponen una disyuntiva, y que el gasto social es de suma importancia para alcanzar un crecimiento
inclusivo (recuadro 3). Las limitaciones fiscales a corto plazo pueden generar tensiones entre el
objetivo de proteger a los grupos vulnerables y las politicas para ampliar la cobertura de la red de
seguridad a grupos de mediano ingreso para fomentar la inclusion, pero las reformas para aumentar
el margen de maniobra fiscal de forma eficiente y progresiva pueden reducir estas tensiones a largo
plazo. Asimismo, es posible disefiar politicas macroecondmicas y estructurales sélidas que fomenten
la reduccion de la pobreza a través del apoyo al crecimiento y la reduccion de la desigualdad. Los
analisis de politicas' han sido la base del renovado interés por el «crecimiento inclusivo» en las
labores del FMI en los ultimos afios, y mas recientemente se han visto complementados por una
iniciativa puesta en marcha en 2015 para garantizar que los problemas de desigualdad se abordan
sistematicamente en el marco de la supervisién del FMI. Desde la creacion de esta iniciativa, se han
llevado a cabo estudios en 42 paises, y actualmente se realizan analisis en otros tres'. En ellos se
abordan diversos temas, como el disefio y el funcionamiento de las redes de proteccion social, los
subsidios a los precios y los sistemas de pensiones, y la evaluacion de los efectos sobre la pobreza 'y
la desigualdad de las medidas de politica propuestas. En trabajos mas recientes sobre la
desigualdad de género se analizan las considerables ventajas macroecondémicas que podrian
obtenerse con una mejora de la equidad de género’.

B. Programas respaldados por el FMI

11. Los programas respaldados por el FMI (en adelante, los «programas») han procurado
cada vez con mayor frecuencia abordar los efectos adversos que los ajustes pueden tener
sobre la pobreza y la desigualdad. Los programas respaldados por el FFCLP han sido disefiados
para salvaguardar y, si corresponde, incrementar el gasto social y otros gastos prioritarios. Tanto
estos programas como los respaldados por la Cuenta de Recursos Generales (CRG)' suelen incluir
objetivos de gasto cuantitativos (que suelen denominarse «pisos de gasto») para gastos sociales y
otros gastos prioritarios, asi como medidas de reforma especificas disefiadas para proteger a los
grupos vulnerables, a veces en forma de acciones previas o parametros de referencia estructurales™.
Los analisis del personal técnico realizados para el Examen de la condicionalidad de 2018
determinaron que el nimero de programas que incluyeron parametros de referencia estructurales
para el gasto social durante el periodo 2012-17 fue inferior al de 2002-11. En cambio, el uso de la
condicionalidad cuantitativa (criterios de ejecucion y metas indicativas) en relacién con el gasto

" Véase la labor del FMI en materia de desigualdad del ingreso.
2 EMI (2018b).
13 Kochhar, Jain-Chandra y Newiak (2017).

14 Los programas en el marco del FFCLP suelen ir dirigidos a aumentar el crecimiento y reducir la pobreza, mientras
gue los programas de la CRG suelen centrarse en prevenir o paliar crisis y suelen requerir una consolidacién fiscal
considerable.

> FMI (2014a).
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social se incrementé significativamente. El Examen de la condicionalidad de 2018 observaba
también que la atencién prestada a la calidad del gasto social y la desigualdad era limitada.

» Condicionalidad cuantitativa. Desde 2012, mas del 60% de los programas incluyen metas
cuantitativas para el gasto social y otros gastos prioritarios, un porcentaje que duplica el
registrado en 2002-2011". Esto se debe al marcado aumento del uso de pisos de gasto social,
que ahora se estipulan en méas del 90% de los programas respaldados por el FFCLP, tras la
reforma de 2009 del marco de servicios y financiamiento para paises de bajo ingreso y en
desarrollo del FMI, que obliga a establecer en dichos programas metas especificas para
salvaguardar, en la medida de lo posible, el gasto social y otros gastos prioritarios. En todos los
mecanismos de préstamo, la gran mayoria de los pisos de gasto social consisten en metas
indicativas, y solo un 5% incorporan criterios de ejecucion. El cumplimiento de los criterios de
ejecucién y las metas indicativas para el gasto social fue, en general, satisfactorio, de alrededor
del 70% durante 2012-17, y comparable con los niveles de cumplimiento de otras clases de
metas cuantitativas. Los informes de jefes de misién corroboran estos hallazgos'.

e Condicionalidad estructural. La reduccién del nimero de programas que incluyen pardmetros
de referencia estructurales durante la Ultima década seguramente guarda relacién con las
reformas del marco de concesién de créditos del FMI en 20098, que introdujeron un mecanismo
de condicionalidad estructural basado en exdmenes. Los parametros de referencia estructurales
incluidos en los programas se respetaron aproximadamente el 70% de las veces, un resultado
ligeramente mejor que el de los parametros de referencia estructurales generales. El uso de la
condicionalidad estructural fue ligeramente inferior en los programas respaldados por el FFCLP,
si bien abarcaron una gama mas amplia de reformas del sector social'®. No obstante, el andlisis
realizado por el personal técnico para el Examen de la condicionalidad de 2018 determind que

16 El alcance de las metas cuantitativas fue distinto segln el pais, desde un alcance restringido a las transferencias en
efectivo focalizadas para los mas vulnerables a un alcance amplio de los salarios, asi como del gasto en bienes y
servicios de los ministerios de educacién y salud, y otros gastos prioritarios.

17 Practicamente todos los jefes de mision (90%) indicaron que en los programas se protege el gasto social, sobre
todo a través del uso de metas indicativas (70%), y que la condicionalidad se cumple en la mayoria de los casos. La
mayoria de los jefes de misidn en paises que aplicaban programas del FMI afirmaron que el gasto social o bien se
mantuvo (53%) o se incrementd (38%), a pesar de que casi el 80% de los jefes de misién indicaron que el programa
incluia consolidacion fiscal. Estos resultados son acordes con la Declaracién de Prioridades de Supervision de 2017,
cuyas conclusiones sefialan que el 90% de los programas en el marco del FFCLP incluian un piso de gasto social, y
gue en dos tercios de ellos se cumplian las metas indicativas para el gasto social.

'8 La reforma del marco de concesién de créditos del FMI de 2009 se inspird en el documento de la OEl sobre la
evaluacién de la condicionalidad estructural en los programas respaldados por el FMI (Evaluation of Structural
Conditionality in IMF-Supported Programs) (2007), en el que la OEl se concentrd en el alcance de la racionalizacién de
la condicionalidad estructural, entre otras cosas la restriccion de la condicionalidad a los &mbitos de conocimiento
basicos del FMI y la mejora de los estandares para determinar la importancia critica y la condicionalidad restringida.

19 La condicionalidad estructural de los programas en el marco del FFCLP abarcaba desde los programas de
transferencias en efectivo a marcos para el gasto en salud y educacion, y desde la mejora de la divulgacién de datos
a la mejora de la calidad del gasto social (por ejemplo, reforzando el actual sistema de asistencia social o poniendo
en practica un registro unificado para la fijacién de metas para las transferencias).
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pocos de los pardmetros de referencia estructurales habian sido diseflados para mejorar la
calidad del gasto social.

Grafico 1. Condicionalidad social en los programas respaldados por el FMI'

Proporcién de programas con criterios de ejecucion Proporcion de programas con
cuantitativos/metas indicativas de gasto social condicionalidad estructural del gasto social
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Fuente: Examen de la condicionalidad de 2018.

" La muestra del Examen de la condicionalidad de 2018 abarca los 133 programas aplicados entre septiembre de 2011y
diciembre de 2017: 70 en el marco del FFCLP (Servicio de Crédito Stand-By, Servicio de Crédito Ampliado) y 11
Instrumentos de Apoyo a la Politica Econdmica (IAPE; los IAPE se incluyen en el FFCLP para fines de este estudio); 51 en
el marco de la CRG (Acuerdo de Derecho de Giro, Servicio Ampliado del FMI y Linea de Precaucion y Liquidez), y 1
Instrumento de Coordinacion de Politicas (ICP). El Examen de la condicionalidad de 2011 abarcé los 159 programas
desde 2002 hasta septiembre de 2011 (95 en el marco del FFCLP y 64 en el marco de la CRG), incluido el primer grupo
de programas posteriores a la crisis financiera mundial. Nota: CE: criterios de ejecucion; MI: metas indicativas;

PRE: parametros de referencia estructurales.
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Grafico 2. Gasto publico en educacion y salud en paises que aplican programas respaldados
por el FMI
Variacion del gasto tras aprobacion del programa
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Fuente: Célculos del personal técnico del FMI.

Nota: Las barras representan el rango intercuartil entre paises de las variaciones del gasto en cada uno de los afios de
aplicaciéon del programa tras su aprobacion, en relacion con el gasto en el afio anterior a la fecha de aprobacion. Solo se
incluyen los paises sobre los cuales se dispone de observaciones durante el afio anterior a la aprobacion y los afios de
aplicacion del programa.
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12. Aunque, en promedio, los programas han protegido el gasto en educacion y salud,
este experimento un descenso en gran parte de los casos, debido a varios factores?’. En su
mayoria, los estudios concluyen que, en promedio, el gasto en educaciéon y salud de los paises que
aplican programas apoyados por el FMI aumenté mas o menos al mismo ritmo que el gasto en
paises sin esta clase de programas.

Grafico 3. Repercusiones marginales medias sobre la probabilidad de que se produzcan
fuertes reducciones del gasto publico en educacién y salud

Gasto en salud

a. En términos del porcentaje del PIB b. En términos per cdpita reales (variacion porcentual)
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Gasto en educacion
a. En términos del porcentaje del PIB b. En términos per cdpita reales (variacién porcentual)
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20 Aunque los estudios analizados a continuacion se centran en el nivel del gasto en educacién y salud, su calidad (o
eficiencia) también es crucial. La falta de estudios pertinentes sobre la calidad se debe en parte a la falta de datos
suficientes. Las limitaciones de los datos impiden realizar un analisis similar del gasto en proteccién social.
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Fuentes: OMS, UNESCO y célculos del personal técnico del FMI.

Nota: Las barras representan las repercusiones marginales medias estimadas a partir de un modelo probit de
variaciones negativas importantes del gasto durante un programa, con un aumento de cada variable
explicativa del valor del percentil 25 al percentil 75.

Nuevos analisis de las tendencias de gasto desde 2000 realizados para este estudio, que aborda
varios problemas metodoldgicos y de datos, corroboran estas conclusiones (véase el documento de
referencia Il). Sin embargo, el andlisis también constata un nimero significativo de casos en los que
el gasto en educacién y salud se redujo en los paises con programas respaldados por el FMI (ya sea
que el gasto se mida como porcentaje del PIB o en términos reales per capita; grafico 2). Un analisis
de los factores detras de los casos de reduccidén pronunciada del gasto (es decir, aquellos en que fue
superior a la variacion negativa media) muestra que un fuerte crecimiento del PIB aumenta la
probabilidad de que el gasto disminuya como proporcién del PIB, pero disminuye dicha
probabilidad si se la mide en términos per cépita reales (grafico 3). La probabilidad de que se
reduzca el gasto (tanto como proporcion del PIB como en términos per capita reales) también es
mayor cuando la consolidacion fiscal a corto plazo es importante. Este efecto consigue paliarse
cuanto mayor es la parte de la consolidacion fiscal que se logra a través de la movilizacion del
ingreso, y no mediante la consolidacién del gasto?'. Por tanto, las medidas que refuerzan el
crecimiento y la movilizacion del ingreso pueden ayudar a evitar una disminucién corto plazo del
gasto social. Por Ultimo, es mas probable que el gasto se reduzca cuando inicialmente es elevado, lo
cual, en ciertos casos, puede deberse a deficiencias (como salarios excesivamente altos).

C. Asistencia técnica

13. La asistencia técnica (AT) en apoyo al gasto social se ha incrementado
significativamente. Muchos paises de mercados emergentes y en desarrollo deben generar espacio
fiscal para financiar el incremento del gasto social. Estudios recientes parecen sefialar que los paises
adoptan una trayectoria de mayor crecimiento cuando el ingreso tributario alcanza
aproximadamente el 15% del PIB (Gaspar et al.,, 2016), lo cual podria ser en parte reflejo de la
creacion de espacio fiscal para un mayor gasto social. Aproximadamente la mitad de los paises de
bajo ingreso y en desarrollo, asi como un tercio de las economias de mercados emergentes,
registran coeficientes tributarios inferiores a dicho umbral. Por tanto, la AT para la mejora de la
politica tributaria y el refuerzo de la gestién del ingreso, &mbitos en los que el FMI suele tomar la
iniciativa, practicamente se ha duplicado desde 2010 (gréafico 4). En este periodo, la AT en el ambito
de la gestion financiera publica también ha aumentado de forma considerable, centrandose en la
mejora de la eficacia del gasto y la gestién de gobierno, a través del fortalecimiento de la
formulacion, ejecucién y supervision del presupuesto??. Si bien la magnitud de la AT en materia de

21 | os resultados son similares cuando se analizan todas las reducciones del gasto social, no solo las reducciones
pronunciadas.

22 Gupta et al. (2018) concluyen que la condicionalidad estructural de la gestién financiera publica incluida en los
programas ha resultado eficaz a la hora de impulsar el gasto social a largo plazo, mientras que Crivelli y Gupta (2010)
determinan que respalda eficazmente la recaudacion de ingresos.
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politicas de gasto es relativamente reducida, sobre todo debido al papel protagénico de otras IID
mas especializadas (en particular el Banco Mundial)?, es amplio el alcance de las cuestiones que se
abordan sobre el gasto. En los paises que requieren consolidacién fiscal, incluidas las economias
avanzadas, la AT también se centra en mejorar la eficiencia del gasto, protegiendo a la vez a los
grupos vulnerables (por ejemplo, con la contencion del gasto publico salarial o el gasto en
pensiones cuando es relativamente elevado, o una reduccion de los subsidios energéticos aplicando
medidas compensatorias apropiadas). La AT vinculada directamente al gasto social suele prestarse a
los paises de mercados emergentes y en desarrollo?. Estudios recientes sobre la estimacion del
costo que supone alcanzar los ODS han sentado las bases para el incremento de las actividades de
AT (y el asesoramiento en materia de politicas) sobre gasto social de dichas economias, inclusive en
colaboracion con otras IID (Gaspar et al., 2019)

23 £l liderazgo asumido por el Banco Mundial en el asesoramiento sobre politicas sectoriales de gasto publico se
reconoce en el Concordato FMI-Banco Mundial de 1989 y el Plan Ejecutivo Conjunto de Accidn de 2007. Véase
informacion mas detallada en la nota de pie 46.

24 En el periodo 2000-2018, la totalidad de la AT sobre redes de proteccién social, y el 94% de la destinada a
pensiones, se prestd en economias de mercados emergentes y en desarrollo, que también recibieron el 78% de la AT
para la racionalizacion del gasto, que suele comprender salud y educacion.
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Grafico 4. Asistencia técnica en materia fiscal

AT del Departamento de Finanzas Publicas (FAD)
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Fuente: Célculos del personal técnico del FMI.
Notas: Rac. gasto significa racionalizacion del gasto, APP significa asociacion publico-privada.

N UNA ESTRATEGIA PARA LA PARTICIPACION EN
CUESTIONES RELACIONADAS CON EL GASTO SOCIAL

14. El analisis anterior concluye que la participacion del FMI en cuestiones relacionadas
con el gasto social ha aumentado de forma considerable en las ultimas décadas, pero también
constata que su nivel y eficacia siguen siendo irregulares. Las conclusiones de los documentos
de referencia corroboran y amplian las del informe de 2017 de la OEl y ayudan a identificar retos
adicionales, como las siguientes necesidades:

e Acordar una definicién comin de gasto social, en aras de la claridad.

e Explicar mejor el principio en el que se basa la participacion del FMI (es decir, cuando
intervenir) e identificar los pasos necesarios para una participacion eficaz (es decir, como
intervenir), a los efectos de mejorar la coherencia.

e Reforzar los trabajos de andlisis y los conocimientos especializados internos para mejorar la
calidad del asesoramiento sobre politicas.

e Prestar mayor atencién a aspectos especificos de las politicas, como i) la preferencia
(percibida) del FMI por las transferencias estrictamente focalizadas, en detrimento de sistemas
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de transferencias de caracter mas universal, e ii) instar y ayudar a los paises miembros a alcanzar
sus propios objetivos en materia de proteccion de los grupos vulnerables y el gasto social
durante el ajuste (si dichos objetivos se condicen con el objetivo principal de ayudarlos a
corregir problemas de balanza de pagos y a lograr la viabilidad externa).

e Centrarse en mejorar la calidad y eficiencia del gasto social para aprovechar al maximo sus
ventajas y mejorar los resultados sociales.

e Potenciar la interaccion con interlocutores externos (11D, OSC, expertos externos),
sistematizandola y ampliandola, y evitando su duplicacion.

e Mejorar la comunicacién sobre la participacion del FMI en cuestiones relacionadas con el gasto
social, para facilitar la comprensién y aumentar la identificacion de los paises con las reformas.

e Tener presente que los recursos del FMI son limitados, para evitar la exclusion de actividades
basicas, y que es importante no duplicar actividades de otras IID mas especializadas en
cuestiones de gasto social.

15. La estrategia que se presenta a continuacion ayudaria a hacer mas coherente la
participacion (cuadro 1). Aclara cudndo y cémo interactuar en cuestiones relacionadas con el
gasto, incluida la manera de reforzar la participacion en el contexto de los programas. En las
secciones posteriores se identifican los recursos internos disponibles para apoyar dicha participacion
y las medidas para consolidar la participacién y las comunicaciones externas.

Cuadro 1. La participacion del FMI en el gasto social: Retos y estructura de la estrategia

Tendencias y conclusiones generales Objetivo de la estrategia

Mayor interaccién, pero desigual (AE, MT, OEI) Definir cudndo y cémo interactuar para
garantizar imparcialidad

Desafios y aspectos para mejorar

Arquitectura de la estrategia

* Definicién de gasto social (EC, OEI)

® Motivo de participacion de FMI /cuando
interactuar/limites y modalidades de
interaccion (EC, CE, OEl)

® Conocimientos y analisis de expertos internos
(EC, OE|, UM)

® Cuestiones relativas al disefio de las politicas:
> (percibidas) interés centrado en ciertas
cuestiones de disefio, p. €j. verificacion de
medios (EC, CE, OEl, M)
> Disefio/aspectos de los programas y
condicionalidad

Enfoque en la calidad y eficiencia del gasto

para mejorar los resultados sociales (CE, EDC)

® Aprovechar conocimientos/cooperacion externa

con IID (EC, CE, OEl, UM)

* Narrativa de asesoramiento/comunicacion
sobre politicas (EC, OEI)

* Necesidades de recursos (OEl y partes

interesadas internas)

° Proporcionar definicién de gasto social
« Orientar sobre cuando/cémo interactuar,
segun principio de importancia
macroecondmica critica y pasos para
interaccion eficaz

* Analizar refuerzo de apoyo a analisis
internos

® Abordar ciertos aspectos de disefio de politicas:
> Analisis de enfoques focalizados
y universales sobre transferencias sociales

> Consideraciones relativas a los programas

* Reforzar el enfoque en reformas estructurales

® Interaccion con IID y otras partes interesadas

® Consideraciones relativas a la comunicacion

* Efecto de la nueva estrategia en los recursos
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Nota: EC=estudios de casos, AE=analisis empirico, CE=consulta externa, OEl=informe OEl, I/M=informe jefes de
mision, EDC=Examen de la condicionalidad, MT=mineria de textos.

A. CUANDO participar

Importancia macroeconémica critica

16. La importancia macroeconémica critica es un importante principio rector de cuando se
ha de participar en cuestiones relacionadas con el gasto social. El FMI viene reconociendo desde
hace tiempo la necesidad de tener en cuenta los aspectos estructurales pertinentes. Con este fin, la
interaccion del FMI con los paises miembros en relacion con estas cuestiones se ha regido por el
principio de «<importancia macroeconémica critica», para garantizar la adherencia a su mandato. En
concreto, se ha considerado que una cuestion reviste importancia macroeconémica critica cuando
afecta o podria afectar la estabilidad interna (por ejemplo, crecimiento e inflacién) o externa?. Al
mismo tiempo, se reconoce que el FMI deberia evitar duplicar iniciativas de IID con més experiencia
en estos ambitos (recuadro 4). Asimismo, las cuestiones relacionadas con el gasto social
macrocritico deben tenerse en cuenta en el contexto de los programas correspondientes?.

17. Las cuestiones relacionadas con el gasto social se consideran de importancia
macroecondmica critica en la mayoria de los paises. Los jefes de mision asignaron importancia
macroeconomica critica al gasto social en casi el 80% de los paises, mientras que en el 70% se
presto asesoramiento de politica en este ambito. Los porcentajes fueron superiores en los paises de
mercados emergentes y en desarrollo, y en los paises que aplican programas apoyados por el FMI.
Estas conclusiones se ven corroboradas en los estudios de casos. Las razones arguidas para otorgar

25 A efectos de la supervision bilateral en las consultas del Articulo IV, la participacion del FMI en cuestiones
relacionadas con la proteccion social se ha regido por los principios estipulados en la Decision sobre la Supervision
Integrada, que establece la obligacién de examinar también otras politicas distintas de la cambiaria, monetaria, fiscal
y del sector financiero en el marco de la supervision, Unicamente en la medida en que influyan significativamente en
la estabilidad presente o futura de la balanza de pagos o interna. Este principio, conocido con el nombre de
«importancia macroecondmica critica», se aplica a cuestiones o politicas que afectan o podrian afectar la estabilidad
interna o externa (Nota de orientacion de 2015 sobre supervision en el marco del Articulo IV, FMI, 2015c).

26 En el marco del uso de los recursos del FMI, aunque el personal técnico del FMI suele tratar cuestiones
consideradas de importancia macroecondmica critica con las autoridades de los paises miembros, el disefio de la
condicionalidad de los programas esta sujeto a normas especificas que no se refieren a la «<importancia
macroecondmica critica». Estas normas se explican en las directrices sobre la condicionalidad y estipulan que esta
solo debe aplicarse a medidas que sean i) cruciales para cumplir los objetivos programaticos o para el seguimiento
de la aplicacion del programa, o ii) necesarias para la puesta en practica de ciertas disposiciones del Convenio
Constitutivo del FMI o de politicas adoptadas con arreglo a él. Esto significa que, incluso en los casos en que una
cuestién o politica no es de importancia macroeconémica critica, se tratara siempre y cuando sea objeto de
condicionalidad programatica o forme parte del programa del pais miembro. En el caso concreto de los programas
respaldados por el FFCLP, con arreglo a las politicas actuales, todos los servicios del FFCLP deben salvaguardary,
cuando proceda, incrementar el gasto social y otros gastos prioritarios. Esto deberia controlarse mediante objetivos
programaticos explicitos, en la medida de lo posible. Es el pais miembro quien debe especificar la definicion de gasto
prioritario, con arreglo a su propia estrategia de crecimiento y lucha contra la pobreza, y por eso es previsible que la
definicion varie segun el pais. En términos mas generales, los servicios del FFCLP han sido disefiados para respaldar
las politicas econdmicas establecidas en las estrategias del pais cuyo objetivo es respaldar la lucha contra la pobreza
y el crecimiento econémico (FMI 2009a, 2009b).
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caracter macrocritico al gasto social fueron diversas, con argumentos que van mas alla de la
sostenibilidad fiscal tradicional, y que variaron segun el nivel de ingreso de cada pais (grafico 5):

e En las economias avanzadas, la presidn esperada sobre el gasto social (sobre todo debido al
envejecimiento de la poblacion) y el logro de los objetivos distributivos de las autoridades
econdmicas.

e En las economias de mercados emergentes, el logro de los objetivos de las autoridades en
materia de distribucidn, los riesgos para la estabilidad social o politica que plantea el gasto
social insuficiente y las importantes brechas en cuanto a proteccion social.

e Enlas economias de bajo ingreso y en desarrollo, las brechas de cobertura en educacion y salud,
asi como los riesgos para la estabilidad social o politica.

Recuadro 4. Importancia macroeconémica critica y especialistas internos

Por lo que se refiere a la participacién en cuestiones relacionadas con la supervision, el FMI se ha guiado por el
principio de la importancia macroeconémica critica y el asesoramiento de especialistas internos, con arreglo a la
definicion especificada en el Examen Trienal de la Supervisién de 2014 (ETS) y la Nota de orientacién de 2015 sobre
la supervisién en el marco de las Consultas del Articulo IV.

Importancia macroeconémica critica. El ETS subray6 que, conforme al mandato del FMI, la supervisién debe
identificar siempre todas las cuestiones estructurales de importancia macroeconémica critica y analizar sus
repercusiones macroecondémicas. Sin embargo, no es necesario que el FMI sea experto en todos los &mbitos,
sobre todo porque el filtro de importancia macroeconémica critica podria suponer una enorme expansion del
asesoramiento del FMI respecto a cuestiones estructurales concretas, algunas de las cuales quedan fuera de sus
ambitos de especializacién. Asi pues, la importancia macroeconémica critica es condicidon necesaria pero no
suficiente para determinar en qué momento la participacion del FMI debe ir mds alld de reconocer las implicaciones
macroeconémicas del asesoramiento especifico en materia de politicas.

Especialistas internos: En cuanto a las cuestiones que son criticas desde el punto de vista macroeconémico y
para las cuales el FMI dispone de especialistas internos (por ejemplo, reformas fiscales y financieras), la supervisién
requiere analisis y asesoramiento de politica, y el personal técnico deberia aprovechar en la mayor medida posible
la propia AT del FMI y la experiencia de cada pais, en particular en lo que respecta a las conclusiones politicas.
Cuando las cuestiones estructurales revisten importancia macroeconémica critica y el FMI no dispone de
especialistas internos, la institucion deberia, en la mayoria de los casos, recurrir a organizaciones externas para
fundamentar su supervisién, y no «reinventar la rueda». El personal técnico debe analizar la cuestién, echando
mano de expertos externos, pero sin que se le exija prestar asesoramiento especifico en materia de politicas (véase
la seccién B). Cuando una masa critica de paises miembros considera que una cuestion estructural determinada
tiene importancia macroeconémica critica, podria ser conveniente desarrollar conocimientos especializados sobre
el tema a escala interna.

Grafico 5. Encuesta a los jefes de mision: ;Por qué el gasto social reviste importancia
macroecondmica critica?
(Porcentaje, se permiten varias respuestas)

27 Estas conclusiones concuerdan con la encuesta del personal técnico de la OEl, segun la cual el 75% de los
miembros del personal encuestados consideran que las repercusiones macroecondémicas son el motivo principal para
abordar cuestiones relacionadas con la proteccién social. Un porcentaje similar afirma que el principal motivo son los
asuntos sociales y relacionados con la distribucién del ingreso (informe de la OEl, 2017b).
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Fuente: Encuesta a los jefes de misién sobre la participacién del FMI en cuestiones relacionadas con el gasto

social.

Canales de importancia macroeconémica critica del gasto social

18. Los canales a través de los cuales el gasto social puede adquirir una importancia
macroecondmica critica son tres, y a menudo estan interrelacionados: ;Es sostenible el
financiamiento del gasto social? ;Es adecuado? ;Es eficiente? Para que una cuestién relacionada con
el gasto social se considere de importancia macroeconémica critica, uno o varios de estos canales
deben ser aspectos que revisten interés desde el punto de vista de las politicas. Es decir, es poco
probable que el gasto social se considere de importancia macroecondémica critica si es sostenible,
adecuado y eficiente en el marco de las politicas existentes. La evaluacién de la importancia
macroecondémica critica suele requerir un analisis conjunto de varios canales y posibles disyuntivas.
Por ejemplo, si el gasto social es inadecuado y debe incrementarse, posiblemente debera ir
acompafiado de medidas que garanticen la eficiencia del gasto y la sostenibilidad fiscal?. Estos
canales, ilustrados en el grafico 6, pueden servir de orientacion al personal técnico para determinar

28 | as 11D suelen estar mas preparadas para ayudar a las autoridades a prestar servicios sociales adecuados y
eficientes, pero la participacion del FMI puede tener un efecto catalizador y dar prioridad a estas cuestiones en el
debate sobre politicas.
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si una cuestion concreta relacionada con el gasto social es o no de importancia macroecondémica
critica, asi como para identificar los motivos subyacentes de la participacién del personal técnico.
Los estudios de casos (véase el documento relacionado) ayudan a ilustrar con mayor detalle cémo
se aplica el principio de la importancia macroecondmica critica en cada pais.

Grafico 6. Canales de importancia macroeconémica critica del gasto social

;Cuenta el gasto social
con financiamiento
sostenible?

Sostenibilidad

fiscal
;Es el gasto soci.al §uficiente Suficiencia Eficiencia ;Logra el gasto social
para lograr crecimiento del del alcanzar los resultados
inclusivoy proteger a los el gasto el gasto sociales de manera
grupos vulnerables? eficiente?

Nota: Para que una cuestién relacionada con el gasto social se considere de importancia macroeconémica critica,
uno o varios de estos canales deben revestir interés desde el punto de vista de las politicas.

19. La presién sobre el gasto social podria poner en peligro la sostenibilidad si este no se
financia de forma adecuada. La sostenibilidad fiscal es seguramente el canal de importancia
macroeconomica critica mas habitual, segun ilustran los estudios de casos. La mayoria de las
economias avanzadas se enfrentan a considerables presiones sobre el gasto en salud y pensiones
debido al envejecimiento de la poblacion (grafico 7 y estudios de casos de Italia y Japdn), mientras
gue muchos paises de mercados emergentes y en desarrollo sufren presiones motivadas por la
edad, causadas por el crecimiento demogréfico, que suponen una carga para los sistemas de
educacion y salud. Los conflictos, las crisis de refugiados y los desastres naturales también pueden
ejercer presién sobre el gasto social. Por otro lado, un shock econémico exégeno, como la caida de
los precios de las materias primas, puede reducir los recursos fiscales y generar presiones a favor de
una disminucion de los desembolsos, en particular si una ampliacién previa del gasto social se habia
financiado principalmente con ingresos extraordinarios (como ilustran los estudios de casos de
Bolivia y Mongolia). Para garantizar la sostenibilidad fiscal y evitar consecuencias perjudiciales, es
necesario reformar las politicas para generar espacio fiscal o contener el aumento del gasto. Por
tanto, es posible que los paises deban incrementar el ingreso tributario, reducir otros gastos o
aumentar la eficiencia del gasto social. Los efectos distributivos de un ajuste tal dependeran no solo
de la composicién de las medidas de gasto social (por ejemplo, la masa salarial del sector social
frente a las medidas de prestaciones sociales), sino también de la composicion de las medidas
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tributarias (por ejemplo, un incremento de los impuestos al consumo o impuestos sobre la renta
progresivos).

Grafico 7. Sostenibilidad fiscal
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Fuente: Célculos del personal técnico del FMI.

20. La suficiencia del gasto refleja la importancia del gasto social para lograr un
crecimiento inclusivo y sostenible. Por ejemplo, como disponen los ODS, en muchos paises de
mercados emergentes y en desarrollo, es necesario incrementar el gasto social para subsanar las
deficiencias de la cobertura basica en educacién, salud y proteccion social (gréfico 8). En el caso de
los paises en desarrollo de bajo ingreso, para cerrar las brechas en salud y educacion, y alcanzar asi
los ODS, se requiere un aumento medio del gasto adicional de 8 puntos porcentuales del PIB antes
de 2030. También pueden surgir problemas de adecuacidén del gasto social durante crisis o periodos
de ajuste prolongados (como en el estudio de caso de Egipto), coincidiendo con la necesidad
temporal de aumentar el gasto en proteccion social a favor de los grupos vulnerables y de asegurar
una transicion fluida a tiempos de mayor normalidad. El personal técnico debe ser consciente de
que la suficiencia del gasto en un pais determinado puede estar supeditada a una amplia gama de
factores historicos, politicos y sociales. El papel del sector privado o las instituciones no
gubernamentales en los ambitos de la proteccidn social, la salud y la educacion también varia entre
los paises, y es necesario proyectar necesidades de gasto social que eviten el desplazamiento del
gasto privado eficaz, que puede ser un complemento importante.
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Grafico 8. Suficiencia del gasto
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Notas: El gasto adicional es el gasto medio ponderado por el PIB en puntos porcentuales del PIB. La cobertura es el
porcentaje del 40% (20%) méas pobre de la poblacién que recibe transferencias de seguro (asistencia) social. Los
tamafios de la muestra por regién son: economias de mercados emergentes {n = 37-39}, paises de bajo ingreso y en
desarrollo {n = 40-43}.

Fuente: Clculos del personal técnico del FMI a partir de datos ASPIRE del Banco Mundial.

21. Un gasto social ineficiente puede dar lugar a resultados sociales deficientes o generar
niveles innecesariamente elevados de gasto que desplazan otros gastos prioritarios o
provocan subidas de impuestos. Por ejemplo, un gasto en educacion y salud relativamente alto no
siempre arroja resultados sociales proporcionalmente importantes, lo cual indica que existe amplio
margen para incrementar la eficiencia del gasto (gréfico 9 y estudio de caso de Sudafrica). Asi pues,
puede que sea necesario mejorar la gestidon de gobierno, basandose por ejemplo en estudios
funcionales del gasto y exdmenes de los sistemas de contratacion?. Asimismo, aunque muchas
economias avanzadas cuentan con sistemas de proteccidn social exhaustivos en cuanto a niveles de
gasto y cobertura, si su disefio es deficiente pueden generar importantes desincentivos al trabajo, lo
cual se traduce en niveles de desempleo y gasto innecesariamente elevados’. Del mismo modo, la
eficiencia de las redes de proteccién social de los paises de mercados emergentes y en desarrollo
suele verse socavada por la duplicacién de programas repartidos entre numerosos ministerios, lo

29 Cerrar la brecha de ineficiencia permitiria, en los paises en desarrollo de bajo ingreso, reducir en 4% del PIB el
gasto adicional necesario para cumplir con los compromisos de los ODS, y en 2% del PIB en las economias de
mercados emergentes (Gaspar et al., 2019). En las economias de la OCDE, donde el gasto social suele ser mucho
mayor, la correccién de las deficiencias podria traducirse en una reduccion de los costos de 40%-50% (Dutu y Sicari,
2016).

30 | os desincentivos laborales podrian deberse a tasas marginales elevadas provocadas por una combinacién de
impuestos progresivos y tasas elevadas de cobro de prestaciones (véanse, por ejemplo, Brewer et al. 2010; e
Immervol et al., 2007).

30 FONDO MONETARIO INTERNACIONAL



UNA ESTRATEGIA PARA LA PARTICIPACION DEL FMI EN EL GASTO SOCIAL

cual aumenta los costos administrativos. A pesar de ello, un nivel de gasto elevado de por si solo no
es necesariamente un sintoma de deficiencias. Por Ultimo, es necesario que el gasto social se adapte
a los retos que plantea la evolucidén demografica y tecnoldgica, asi como los cambios en las
relaciones laborales.

Grafico 9: Ineficiencia del gasto en educacién y salud
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Fuente: Analisis del personal técnico del FMI, basado en Sachs et al. (2018) en el caso de los indices de los ODS; EdStats
del Banco Mundial en el caso del gasto en salud, y la base de datos GHED de la OMS en el caso del gasto en salud.

B. COMO participar
Principio general

22. La estrategia proporciona un método sistematico para la participacion del personal
técnico en los ambitos de la supervision y de los programas. El objetivo del asesoramiento del
FMI en materia de politicas deberia ser ayudar a los paises miembros a resolver los problemas
subyacentes y macrocriticos de las politicas en el &mbito del gasto social. Aunque la cuestién del
gasto social ha cobrado cada vez mas relevancia en el didlogo de politicas con los paises, el alcance
y la naturaleza de la participacion han variado segun el pais y el momento. La estrategia i) establece
un método sistematico para el gasto social, que incluye orientaciones sobre la amplitud y la
profundidad de la participacion, e ii) proporciona orientaciones sobre la mejor forma de aprovechar
los conocimientos especializados externos, como complemento de los recursos internos. Con ello, la
estrategia conjuga adecuadamente el trato uniforme con la flexibilidad para adaptar la participacién
y el asesoramiento en materia de politicas a las circunstancias especificas de los paises, teniendo en
cuenta la totalidad de los aspectos concretos de cada pais que revisten importancia
macroecondmica critica, el nivel de desarrollo, los ciclos econémicos, la capacidad institucional, las
preferencias sociales y politicas y otros factores socioecondémicos pertinentes.

23. La participacion en cuestiones relacionadas con el gasto social deberia seguir
sistematicamente los pasos siguientes (grafico 10):
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Identificar las cuestiones relacionadas con el gasto social de importancia macroeconémica
critica. Los equipos de paises deberian recurrir a la evaluacién de la importancia
macroeconomica critica presentada anteriormente para identificar estas cuestiones y, también,
tenerlas en cuenta en un contexto programatico. Los equipos deberian procurar entender los
principales retos macroeconémicos y sociales, incluidas sus posibles interdependencias. Un
gasto social considerable no justifica de por si solo la participacién del FMI, excepto cuando las
dudas en torno a su sostenibilidad, suficiencia o eficiencia suponen un peligro para la
estabilidad macroecondmica.

Entender las necesidades y prioridades del pais miembro relacionadas con el gasto social, a
partir de conversaciones mantenidas en el pasado o debates nuevos, reconociendo a la vez las
distintas necesidades de recursos publicos, que a su vez son limitados. Una participacion
temprana puede ayudar a ganar influencia, eficacia y el apoyo de las autoridades, asi como a
que el personal técnico dé prioridad a ciertas cuestiones relacionadas con el gasto social.
Cuando sea necesario realizar ajustes, iniciar cuanto antes las conversaciones en materia de
gasto social puede ayudar a garantizar que las redes de proteccion social protejan
adecuadamente a los grupos vulnerables.

Hacer balance de los andlisis existentes, incluidos los especificos de un pais o los que abarcan
varios paises (cuadro 2). Dichos analisis pueden obtenerse en el mismo FMI, por ejemplo,
recurriendo a informes del personal técnico, documentos de la serie Selected Issues Papers,
documentos de trabajo, informes de AT y otros documentos pertinentes sobre politicas o
investigaciones. Asimismo, para dicha evaluacién el personal técnico deberia entablar
conversaciones con las autoridades de los paises, las IID, el mundo académico, las OSC y el
sector privado.

Identificar y subsanar las deficiencias analiticas y de datos que puedan existir. Si el analisis
disponible es suficiente, exhaustivo y esta actualizado, puede servir de base para formular
recomendaciones de politica. De lo contrario, el personal técnico debe identificar las cuestiones
y deficiencias de datos que deben resolverse antes de formular recomendaciones de politica. El
personal técnico debe ponerse en contacto con las IID que cuenten con mayores conocimientos
especializados sobre el aspecto en cuestion del gasto social, si es posible durante la etapa inicial
del proceso. Si la dotacidén de personal y la disponibilidad de expertos internos asi lo permiten,
el personal técnico puede llevar a cabo sus propios andlisis y utilizar las herramientas que ofrece
el Departamento de Finanzas Publicas (FAD). Si la cuestion atafie a un grupo mas amplio de
paises, los departamentos regionales (posiblemente con el apoyo de FAD) pueden considerar
realizar analisis de multiples paises. La AT, los analisis internos y la colaboracién con las 1D
pueden ayudar a realizar una evaluacién a fondo que identifique las distintas opciones de
politica.

Formular recomendaciones de politica Esto puede ocurrir con el respaldo de FAD y deberia
tener en cuenta las conversaciones mantenidas con las IID, si corresponde. Las recomendaciones
deben formularse en un contexto macroecondmico mas amplio, teniendo en cuenta las
limitaciones de financiamiento y la secuencia apropiada de las medidas de politica. El
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asesoramiento de politica econdmica debe ponerse en conocimiento de todas las partes
interesadas de forma eficaz y analizarse en informes del personal técnico, que ademas deberian
informar sobre los avances en la aplicacion de las politicas, segin corresponda.

Revisar y repetir los pasos. A fin de tener en cuenta la evolucion de la situacidon econdmica, es
necesario revisar periédicamente la secuencia anterior y actualizar cuando sea necesario la lista
de cuestiones de importancia macroeconomica critica. Por ejemplo, una partida del gasto social
puede adquirir cardcter macrocritico cuando el financiamiento comienza a escasear y se vuelve
insostenible. Del mismo modo, una cuestion relacionada con el gasto social puede borrarse de
la lista de prioridades una vez resuelta a través de las reformas, o si otras cuestiones de
importancia macroecondmica critica pasan a ser mas importantes.
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Grafico 10. Participacion en cuestiones relacionadas con el gasto social: Principales pasos
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Amplitud y profundidad de la participacion

24. La amplitud del analisis y el asesoramiento sobre politicas deberia abarcar los
componentes importantes del gasto social. No es necesario tener en cuenta todos los
subcomponentes del gasto (anexo 1). Por ejemplo, en los casos en que la educacién primaria tiene
una cobertura practicamente universal, los planes de expansion de la educacién secundaria pueden
provocar presiones fiscales macrocriticas. De modo similar, las presiones sobre el gasto en
proteccion social podrian deberse a pensiones elevadas, pero no a un gasto elevado en asistencia
social (véase el estudio de caso de Ucrania).

25. La profundidad del analisis y el asesoramiento sobre politicas deberia tener en cuenta
varios factores. No todas las cuestiones deben ser tratadas en profundidad en todos los informes
del personal técnico. Es posible dar prioridad y analizar las distintas cuestiones a lo largo de varios
ciclos de supervision. La profundidad del asesoramiento de politica econdémica deberia supeditarse
a lo siguiente:

¢ Laurgencia de la cuestion, teniendo en cuenta el personal y los recursos disponibles. También
deben considerarse otras prioridades de politica econdmica inmediatas; por ejemplo, el estallido
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de una crisis bancaria aguda puede demorar la atencién prestada a la reforma educativa. En
algunos casos, habra que elegir entre la urgencia y la profundidad.

e La agenda de politicas y las capacidades de las autoridades econémicas a la hora de aplicar
las politicas necesarias, asi como el potencial de mejora de sus capacidades a corto plazo. En
este sentido, la AT del FMI y otras IID puede ser importante. Es posible que la complejidad de
los retos del gasto social obligue a adoptar una metodologia a mas largo plazo y a recibir AT de
forma continua.

e Laventaja comparativa del FMI y la disponibilidad de expertos internos para prestar
asesoramiento especifico en materia de politicas. Por ejemplo, el personal técnico podria
considerar que las deficiencias del sector de la salud revisten importancia macroeconémica
critica y recomendar la introduccion de reformas; ademas, en coordinacion con las IID, el
personal podria evaluar el beneficio macroeconémico y el costo fiscal de dichas reformas
(anexo 1). No obstante, seguramente se dejarian las recomendaciones mas especificas sobre
como reformar el sector en manos de 1ID que cuenten con los conocimientos especializados y
las capacidades necesarias, aunque las implicaciones macroeconémicas de tales
recomendaciones deberian ser coherentes con el asesoramiento del FMI.

26. La profundidad del analisis que sirve de base para el asesoramiento sobre politicas
podria ser distinto en el contexto de la supervision y en el de los programas. Por un lado,
durante la supervision, el personal técnico podria tener la oportunidad de llevar a cabo andlisis en
profundidad y formular recomendaciones de politica, en tanto que lo ideal seria que los programas
se centrasen en aplicar el asesoramiento ya formulado. Por otro lado, aunque el asesoramiento de
politica especifico sobre gasto social podria aplazarse hasta la siguiente consulta del Articulo IV, es
posible que un programa requiera que la condicionalidad se centre en una cuestion concreta, si esta
es fundamental para el éxito del programa. El interés de las autoridades, segun se refleja en el
alcance y la naturaleza de sus solicitudes de AT, podria repercutir igualmente en la profundidad del
asesoramiento de politica econémica (véanse, por ejemplo, los casos de Chipre, Jamaica y Ucrania).

27. Para las cuestiones relacionadas con el gasto social suele ser necesario un enfoque a
mediano plazo. Por ejemplo, el financiamiento sostenible del gasto quizas exija que se imprima un
impulso mas considerable a las reformas de la administracion de ingresos y la politica tributaria.
Asimismo, la mejora de la eficiencia del gasto puede depender de que se consoliden los sistemas de
gestién financiera publica, se aborde la corrupcién y se mejoren las capacidades de suministro de
servicios, y de que se lleven a cabo reformas del gasto. Los equipos de pais deberian estudiar la
forma de que la AT y la interaccién con las IID contribuya al desarrollo de las capacidades, lo cual
deberia influir también en la secuencia de las reformas.

Cuestiones de politica especificas

28. El personal técnico deberia seguir prestando asesoramiento sobre las politicas para el
financiamiento sostenible del gasto social. En los casos en que el nivel de gasto social sea
inadecuado, quiza sea importante generar espacio fiscal para aumentar el gasto social. A menudo
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este ha sido un aspecto en el que FMI ha centrado su atencién cuando participa en cuestiones de
gasto social, en particular en los paises de bajo ingreso y en desarrollo; por ejemplo, a través del
disefio de sistemas tributarios eficientes y progresivos. Cuando sea necesario contener el gasto
social, una mejor eficiencia del gasto podria ayudar a alcanzar los objetivos sociales.

29. Existe la necesidad de prestar mayor atencién a la calidad y la eficiencia del gasto
social, a fin de mejorar los resultados sociales. Esta es también una de las recomendaciones
propuestas por el personal técnico en el Examen de la condicionalidad de 2018. Los paises que
atraviesan un proceso de consolidacién o aquellos en los que la calidad del gasto es baja deben
encontrar la manera de mejorar la eficacia del gasto —por ejemplo, reasignando internamente las
partidas de gasto social, racionalizando los programas duplicados o eliminando beneficiarios
fantasmas o puestos vacantes en la administracién publica—, lo cual puede hacer necesaria una
colaboracion mas estrecha con las IID (véanse los estudios de casos de Chipre, Jamaica y Ucrania).

30. Para ejecutar eficazmente la estrategia se necesitaran mejores datos. Disponer de datos
de buena calidad y oportunos, desglosados por componentes clave, es indispensable para evaluar
las politicas y las presiones sobre el gasto, formular recomendaciones de politica econémica y
controlar los efectos del gasto. Las consultas destacaron la necesidad de mejorar la calidad de datos,
especialmente en los paises en desarrollo y economias de mercados emergentes y en los paises de
bajo ingreso, donde existen deficiencias importantes, como la importante falta de declaracion de
datos y un interés estricto en el gobierno central. Las normas estadisticas existentes constituyen un
marco conceptual y operativo Util para mejorar la calidad de los datos (recuadro 5). También deberia
estudiarse la posibilidad de que el FMI dirija una iniciativa para aumentar la adherencia a la
divulgacién de estadisticas de finanzas publicas, aunque esta podria tener un costo considerable.

Recuadro 5. Los datos sobre gasto social y el FMI

Mientras otros organismos internacionales asumen el liderazgo en el desarrollo de directrices sobre
compilacién, declaracién y difusion de datos sobre el gasto social, el FMI ayuda a ponerlas en practica:

e las normas estadisticas acordadas internacionalmente para la compilacion de estadisticas de finanzas
publicas (EFP), gasto publico incluido, se describen en el Manual de estadisticas de las finanzas publicas
elaborado por el FMI (MEFP 2014) en colaboracién con otros organismos internacionales y paises
seleccionados. Aproximadamente 80 paises declaran EFP al FMI (casi todas las economias avanzadas y varios
paises de mercados emergentes y en desarrollo), a través de un cuestionario anual estandarizado.

e La clasificacién CFAP del gasto social (creada por la OCDE y publicada por las Naciones Unidas en 1999)
constituye el marco internacional para la declaracion de gastos publicos a nivel funcional (sectorial). La CFAP
incluye el gasto en prestaciones sociales (prestaciones de proteccion social y salud tanto en efectivo como en
especie) y educacion (MEFP 2014). En consonancia con las practicas de otras IID, los subsidios universales de
precios no forman parte de la definicion de proteccién social.

31. El asesoramiento de politica sobre prestaciones de asistencia social universales y
focalizadas deberia analizarse en relacion con la suficiencia y eficiencia de las redes de
proteccién social (recuadro 6). El asesoramiento del FMI en materia de politicas de gasto social
suele centrarse en los mecanismos de seleccién basados en pruebas de necesidad, y no en métodos
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alternativos como la seleccién basada en la presencia de nifios o ancianos en un hogar?'. El buen
uso de las transferencias focalizadas y universales depende de las preferencias y circunstancias de
cada pais, y debe ser acorde con sus limitaciones fiscales y administrativas (véanse, por ejemplo, los
estudios de casos de la Republica Kirguisa y Mongolia). Cuando un pais amplia la cobertura de su
red de proteccidn social e incrementa el costo fiscal, es importante que el proceso vaya
acompafiado de un financiamiento progresivo y eficiente.

31 Seguin la encuesta de informes de jefes de mision, la introducciéon o ampliacidon de mecanismos de verificacién de
recursos esta recomendada en la mayoria de los casos (64%), mientras que la reduccion de los mecanismos que no
requieren verificacion de recursos estd recomendada en el 18% de los casos. La expansién de los programas sociales
no basados en verificacién de recursos estd recomendada solo en un 18% de los casos. En el marco de los
programas, la proporcion de jefes de misidn que recomendaron la introduccion o ampliacién de redes de proteccion
social con verificacidén de recursos es incluso superior (alrededor de 80%).

FONDO MONETARIO INTERNACIONAL37



UNA ESTRATEGIA PARA LA PARTICIPACION DEL FMI EN EL GASTO SOCIAL

Recuadro 6. Transferencias focalizadas y universales

Los paises dispuestos a reforzar sus redes de proteccion se enfrentan al reto de encontrar la forma de
garantizar la plena cobertura de los grupos de bajo ingreso («los pobres») mediante verificaciéon de
recursos para las transferencias de asistencia social. Muchas economias avanzadas ofrecen una cobertura
amplia, basada en verificaciones de recursos sofisticadas, pero el método no es aplicable a paises con amplios
sectores «informales» (caracterizados por el trabajo por cuenta propia y fuentes de ingreso multiples y volatiles) y
capacidades administrativas limitadas, en especial paises de bajo ingreso y en desarrollo (véase el documento de
referencia 1V). Una alternativa seria utilizar verificaciones indirectas de recursos, que estiman el ingreso a partir de
datos sobre caracteristicas de los hogares estrechamente relacionadas con los ingresos bajos, para hacer llegar
transferencias focalizadas a los pobres. Aunque su uso va en aumento, este método selectivo puede generar
importantes errores de exclusion de los grupos pobres (cobertura insuficiente) e inclusién de grupos no pobres
(filtracion). Incluso en las economias avanzadas, los estigmas y las deficiencias de los datos pueden limitar la
aceptacién de las prestaciones basadas en verificacion de recursos.

Los paises suelen utilizar la focalizacion por categorias. Esta metodologia asigna transferencias a los grupos
con mayor probabilidad de ser pobres, como los nifios o los ancianos. No obstante, también provoca errores de
seleccion, puesto que no todos los nifios o ancianos son pobres, y en muchos hogares pobres no hay nifios o
ancianos. Por tanto, los efectos del presupuesto para transferencias sobre la reduccion de la pobreza se ven
reducidos. Para ampliar la cobertura e incluir mas grupos de edades —una forma de universalismo progresivo—
dejando intactos los niveles de transferencias seria necesario crear margen de maniobra fiscal.

La combinacion adecuada de transferencias universales y focalizadas depende de las preferencias y
circunstancias de cada pais, incluidas las limitaciones administrativas, de financiamiento, sociales y
politicas. Por ejemplo, las restricciones administrativas y el interés por que la clase media preste su apoyo a las
politicas puede que desaconseje destinar las transferencias Unicamente a los pobres. Es posible que la
combinacién apropiada de politicas varie con el tiempo; por ejemplo, el desarrollo tecnolégico —incluido el uso
de la biometria— ayuda a resolver las restricciones administrativas. Hay que tener cuidado a la hora de disefar las
estrategias de ampliacion de la cobertura de las transferencias de un pais, para eludir costos potencialmente
importantes asociados con los efectos distorsionadores de los impuestos o el desplazamiento de otros gastos
(incluidos los destinados a educacién, salud e infraestructura fisica) que son imprescindibles para promover un
crecimiento inclusivo. Este reto adquiere especial importancia en los paises de bajo ingreso y en desarrollo, debido
a su limitada capacidad tributaria y a sus fuertes necesidades de desarrollo.

En udltima instancia, lo que importa es el efecto distributivo combinado de las politicas de transferencias y
los impuestos que las financian. Por ejemplo, incluso el uso de impuestos regresivos para financiar las
transferencias progresivas puede conseguir una redistribucién y una reduccién de la pobreza significativas. Los
principales componentes de una estrategia de financiamiento eficiente y progresiva son: 1) estrategias eficaces
para mejorar el cumplimiento tributario’; 2) impuesto progresivo sobre la renta de las personas fisicas para los
grupos de mayor ingreso; 3) imposicion efectiva de la renta de las sociedades; 4) un impuesto al consumo de base
amplia; 5) tributacion eficiente de los bienes asociados a externalidades de consumo negativas, como los
combustibles fésiles, el tabaco y el alcohol; y 6) lucha contra la evasién y la elusién fiscal. La consolidacién de estos
aspectos del sistema tributario es un componente esencial de las estrategias de fomento del universalismo
progresivo. Ademas, es necesario ampliar la cobertura de la red de proteccién de los pobres para impedir que se
vean afectados por el posible impacto de la ampliacion de la base de los impuestos al consumo.

T Como se analiza, por ejemplo, en FMI (2015b).

Consideraciones programaticas

32. Los objetivos y el disefio de los programas relacionados con el gasto social deberian
adaptarse a las circunstancias especificas de cada pais. Ademas de ajustarse al principio de
uniformidad de trato, los objetivos para el gasto social de cada programa deben ser acordes con el
contexto macroeconémico especifico; por ejemplo, la intensidad de las presiones macrofiscales a
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corto plazo, el ritmo y tamafo de los ajustes requeridos, y los retos estructurales a mas largo plazo.
Asi lo evidencian los estudios de casos, como los de Jamaica (reforma tributaria y ampliacién de la
red de proteccidn), Ucrania (reforma de las prestaciones y ampliacién del mecanismo de
compensacion energética) y Egipto (refuerzo del gasto social y resolucion simultanea de
desequilibrios de larga data). Asi pues, los programas pueden establecer uno o varios de los
objetivos siguientes:

e Los programas deberian procurar mitigar los efectos adversos de las medidas de ajuste
sobre los grupos vulnerables, y la condicionalidad debe respaldar los objetivos sociales
cuando sean indispensables para el éxito del programa32. Conforme a las recomendaciones
del personal técnico en el Examen de la condicionalidad de 2018, hay motivos para prestar mas
atencion a la calidad del gasto social, asi como a su nivel, y asi lo corroboran otros analisis sobre
los efectos de los programas en los pobres y los grupos vulnerables. El principio de reducir la
pobreza y proteger a los grupos vulnerables estad bien anclado en los programas respaldados
por el FFCLP, entre otras formas a través de una condicionalidad adecuada (salvaguardias
sociales), puesto que la idea de estos programas es facilitar el logro de los objetivos de lucha
contra la pobreza del pais. Las politicas del FMI para el financiamiento a través de la CRG no
contemplan un enfoque general similar, pero en los programas en el marco de la CRG ya se
observa una participacion amplia en cuestiones relacionadas con el gasto social®3. A partir de las
buenas practicas establecidas, y en el marco de los programas respaldados por el CRG, el
personal técnico debe analizar y, cuando proceda, documentar las repercusiones sociales del
ajuste y las medidas de proteccion de los grupos vulnerables. Ello podria ser importante para
conseguir el apoyo de los ciudadanos y la identificacion politica con el programa, con vistas a
las medidas de ajuste que se requeriran para resolver las deficiencias subyacentes de la balanza
de pagos. Mientras que es normal que los programas respaldados por el FFCLP incorporen
medidas explicitas, eventualmente en forma de condicionalidad, para proteger a los grupos
vulnerables y obtener el apoyo de los ciudadanos al ajuste, los programas CRG lo hacen solo
cuando es indispensable para el éxito del programa a la hora de resolver las deficiencias
subyacentes de la balanza de pagos, y pueden obligar a introducir o ampliar las redes de
proteccion social.

e Cuando proceda, los programas deben procurar identificar el espacio fiscal disponible
para abordar la adecuacién del gasto social macrocritico. Esto es especialmente, aunque no
Unicamente, relevante en el caso de los programas respaldados por el FFCLP, cuyo objetivo
principal es fomentar un crecimiento sostenible e inclusivo. Una forma de generar espacio fiscal

32 | as respuestas de las autoridades econdmicas a la encuesta realizada para el Examen de la condicionalidad de
2018 indican que existe amplio margen para mejorar la evaluacién de los efectos sociales y sobre el bienestar de las
politicas programaticas. La seccién 1 del suplemento de referencia del Examen de la condicionalidad de 2018 ofrece
informacion detallada sobre los resultados de la encuesta en materia de proteccién social y desigualdad.

33 Véase la Encuesta de informes de jefes de mision (documento de referencia lll), cuyas conclusiones indican que, en
el 92% de los paises con programas de la CRG, el personal técnico considerd que el gasto social revestia importancia
macroecondmica critica y recomendé la introduccion de reformas del gasto social para un 96%.
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es incrementar el ingreso interno o las donaciones, racionalizar el gasto y mejorar los sistemas
de gestién financiera publica.

Cuando proceda, los programas deben procurar mejorar la eficiencia del gasto social para
alcanzar los objetivos sociales de forma eficaz en funcion de los costos. Por ejemplo,
mejorar la eficiencia del gasto simplificando los programas sociales administrativamente
costosos y mejorando los sistemas de gestion financiera publica podria ayudar a afianzar adn
mas la red de proteccidn social. La expectativa es que las IID tomen la iniciativa en cuestiones
relacionadas con el disefio y la ejecucion del gasto social destinadas a promover la eficiencia del
gasto. Como ilustran los estudios de casos, promover politicas disefiadas para incrementar la
eficiencia del gasto puede ser un aspecto importante de la participacién del FMI (por ejemplo,
en los estudios de casos de Chipre y Sudafrica).
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33. Hay margen para reforzar la condicionalidad cuantitativa del gasto social®4. Mitigar los
efectos adversos de los ajustes sobre los grupos vulnerables y mejorar la suficiencia del gasto son
objetivos que por lo general pueden abordarse mediante la condicionalidad cuantitativa —pisos
para el gasto social—, habitualmente basada en programas de gasto social existentes. A la hora de
disefiar los objetivos programaticos para reforzar el uso de la condicionalidad cuantitativa®, deben
tenerse en cuenta los siguientes factores:

o Es preciso definir cuidadosamente las metas cuantitativas del gasto social («pisos»)36. Una
posibilidad es expresar los objetivos programaticos para el gasto social como proporcion del
gasto publico, como proporcién del PIB o en términos per capita reales. A continuacién, estos
objetivos se convierten en metas programaticas, definidas en términos nominales. Cuando
proceda, los pisos deben especificarse a nivel sectorial o de programa social, y vincularse a un
objetivo programatico y un financiamiento proyectado especificos. Por tanto, la cobertura de los
pisos de gasto social variara de un pais a otro, dependiendo de los objetivos programaticos y la
disponibilidad de los datos (que se analiza mas adelante), y debe explicarse en los documentos
del programa y relacionarse con objetivos programaticos y financiamiento previsible.

e Debe darse prioridad al gasto social con mayores repercusiones sobre los grupos
vulnerables. El personal técnico debe guiarse por sus propios criterios a la hora de definir el
perimetro de las metas. Seguramente, lo mas conveniente es contar con una meta definida con
precision (por ejemplo, gasto en programas especificos que protegen eficaz y econdmicamente
a los grupos vulnerables o realzan su capital humano), en particular cuando los recursos son
limitados o el disefio de muchos de los componentes del gasto social es defectuoso e
ineficiente. Si no se dispone de datos desagregados sobre gasto social, quiza sea necesario un
objetivo mas amplio (por ejemplo, que abarque todo el gasto en educacion y salud), respaldado
por parametros de referencia estructurales, a fin de mejorar la calidad de los datos con la ayuda
del fortalecimiento de las capacidades.

e Es necesario considerar con atencion las fuentes de financiamiento. Lo ideal seria que las
autoridades tuviesen un control adecuado de sus fuentes de financiamiento, para evitar una
escasez repentina. Si los objetivos de gasto han sido disefiados de tal forma que para
alcanzarlos se recurre en parte a financiamiento fuera del control de las autoridades, como las
donaciones, debe estudiarse la elaboracion de planes de emergencia. Cuando el gasto social se

34 | a condicionalidad cuantitativa consta de criterios de ejecucién y metas indicativas; véanse los apartados 11(b) y
11(d) de las directrices sobre la condicionalidad de 2002 (FMI, 2002). Un criterio de ejecucidn es una variable o
medida cuya observancia o aplicacion constituye una condicion formal para la realizacion de compras o desembolsos
con arreglo a un acuerdo con el FMI. Las variables pueden adoptar la forma de metas indicativas en la parte de un
acuerdo donde no pueden considerarse criterios de ejecucién porque las tendencias econdémicas estan rodeadas de
una elevada incertidumbre.

35 Algunas de estas consideraciones se abordaron en la Declaracion de prioridades de supervisién 2017 y la Nota de
orientacion (FMI, 2018d).

36 | os pisos de gasto pueden incluir gastos prioritarios de otros tipos, segun las circunstancias del pais.
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financia directamente a través de donaciones, la disponibilidad y magnitud de ese gasto
extrapresupuestario debe analizarse y registrarse en los documentos programaticos.

e Hay que revisar la disponibilidad y la calidad de los datos sobre gasto social. Los equipos
de paises pueden optar por establecer metas cuantitativas en forma de criterios de ejecucién o
metas indicativas, segun la importancia critica que revistan para los objetivos programaticos. El
uso de criterios de ejecucion debe evitarse cuando existen dudas sobre la calidad de los datos,
en cuyo caso los programas pueden incorporar medidas estructurales para mejorar la calidad y
puntualidad de los datos.

34. Cuando proceda, los programas deben considerar medidas estructurales para reforzar
las redes de proteccion social y mejorar la calidad y la eficiencia del gasto social y los
resultados a mediano plazo?’. Estas medidas pueden aplicarse como refuerzo de los programas de
gasto social existentes (por ejemplo, para eliminar deficiencias) o para introducir mecanismos
nuevos. El disefio y la aplicacion de medidas estructurales, como los planes de consolidacion de las
redes de proteccién social, requieren tiempo, y pueden incorporarse como condicionalidad a un
programa, cuando son indispensables para su éxito3®. Ademas, con el paso del tiempo, estas
reformas pueden ayudar a generar espacio fiscal. Entre los factores a tener en cuenta para el disefio
de medidas estructurales destacan los siguientes:

e Importancia critica. El hecho de que una medida concreta se defina como condicionalidad
estructural depende de su importancia critica para el éxito del programa, y la condicionalidad
por lo general se aplicara a las etapas criticas de una reforma. El disefio del programa debe
seguir el principio de condicionalidad restringida, en especial en los paises fragiles. Otras
medidas pueden definirse como compromisos en el memorando de politicas econémicas y
financieras, incluido el cronograma de ejecucion.

e Tipo. Entre las medidas se incluye la introduccion de nuevos mecanismos de asistencia social, o
el replanteamiento de los ya existentes. Siempre que sea posible, los programas deben
incorporar también medidas para mejorar la eficiencia del gasto social (por ejemplo, un mapa de
ruta para la aplicacion de las medidas identificadas, para incrementar la relacion calidad-precio

37 Esto concuerda con las recomendaciones propuestas por el personal técnico en el Examen de la condicionalidad
de 2018.

38 | as condiciones relacionadas con el programa (incluida la condicionalidad estructural) deben ser de vital
importancia para la consecucién de los objetivos del programa en el pais miembro, o para la supervision de su
aplicacién, o necesarias para la aplicacion de disposiciones especificas del Convenio Constitutivo. Véanse el parrafo 7
de las directrices sobre la condicionalidad y el parrafo 39 del Examen de la condicionalidad de 2018. Como se
estipula en las directrices sobre la condicionalidad, el FMI sigue siendo plenamente responsable del establecimiento
y la supervisién de las condiciones vinculadas al uso de sus recursos (es decir, no debe existir condicionalidad
cruzada alguna con arreglo a la cual el uso de los recursos del FMI esté supeditado directamente a las normas o
decisiones de otras organizaciones). A la hora de establecer y supervisar condiciones basadas en variables y medidas
no pertenecientes a sus ambitos de responsabilidad principal, el FMI, en la medida de lo posible, recurrira al
asesoramiento de otras instituciones multilaterales, particularmente el Banco Mundial).
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en el sector educativo). El uso de esta clase de medidas suele requerir el asesoramiento de
las IID.

e Secuencia y calendario adecuados. El disefio de medidas estructurales debe considerar las
fases y la secuencia adecuadas de las medidas de reforma3?, asi como el ciclo econémico y las
implicaciones fiscales. Asimismo, las medidas estructurales deben ser realistas en cuanto al
tiempo necesario para su aplicacion efectiva.

e Limitaciones de la capacidad. Para lograr una correcta ejecucion de las medidas estructurales
es posible que las autoridades deban capacitar o reasignar al personal o contratar mas
funcionarios.

35. Las cuestiones relacionadas con el gasto social deben analizarse a fondo con las
autoridades y la condicionalidad debe documentarse sistematicamente en los informes del
personal técnico. Los documentos programaticos deben explicar la importancia critica de una
medida especifica para los objetivos del programa, algo especialmente importante en el caso de los
programas del FFCLP y del IAPE“?, dada la importancia critica de la reduccion de la pobreza. Si un
pais no puede realizar un seguimiento efectivo del gasto social, o si se enfrenta a otros obstaculos
en el disefio y la ejecucion de las medidas de gasto social, los documentos programaticos deben
exponer dichas dificultades y, si es posible, presentar planes o medidas para el fortalecimiento de
capacidades*'.

APOYO A LOS EQUIPOS DE PAISES

36. El apoyo prestado actualmente por los departamentos funcionales a los equipos de
paises en materia de gasto social es significativo (recuadro 7). Este apoyo serd fundamental para
la ejecucidn satisfactoria de la estrategia propuesta, dada la complejidad de las politicas de gasto
social y la necesidad de garantizar que el analisis y las recomendaciones se ajusten a las
circunstancias de los paises. Esto exige tanto la consolidacién de los conocimientos internos como
un aprovechamiento eficiente de los recursos externos. Bajo la direccién de FAD, son varios los
departamentos del FMI que participan (ICD, RES, SPR, STA) en muchas de estas iniciativas:

e Las politicas se detallan en documentos del Directorio sobre distintos aspectos del gasto social
(pensiones, salud, proteccion social y subsidios alimentarios y energéticos), asi como sobre
gestion y la creacion de espacio fiscal mejorando el disefio y la administracion tributaria.

39 Por ejemplo, lo ideal es que antes de eliminar gradualmente los subsidios energéticos ya se apliquen medidas de
mitigacion.
40 Esto también es importante en el caso de los paises de bajo ingreso que interactian con el FMI a través del

Instrumento de Coordinacion de Politicas (ICP), asi como en el de cualquier pais miembro que tenga como objetivo
programatico reducir la pobreza.

41 Véanse detalles sobre las directrices de documentacion en FMI (2018c).
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La asistencia técnica ayuda a desarrollar la capacidad de evaluacién y formulacién de politicas
fiscales de un pais; por ejemplo, a través de una mejora de los sistemas de ingresos para que
generen espacio fiscal y el fortalecimiento de instituciones y politicas para mejorar la gestién y
eficiencia del gasto social. Las recomendaciones de la AT se aplican al disefio y la ejecucién de la
condicionalidad programatica, mientras que la capacitacién respalda el disefio y la ejecucion de
las estrategias formuladas por el pais con miras a alcanzar los objetivos de gasto social. También
se ofrece abundante AT sobre la clasificacién funcional del gasto (CFAP) en las estadisticas de
finanzas publicas.

Las herramientas de diagnéstico y las bases de datos respaldan el didlogo sobre politicas en
el pais. Por ejemplo, la informacion sobre presiones sobre el gasto relacionadas con el
envejecimiento se publica periédicamente en el informe Monitor Fiscal; por otro lado, las
planillas de evaluacion de la eficiencia del gasto social en los distintos paises han permitido
incrementar significativamente la labor analitica sobre el gasto social, de gran utilidad para el
didlogo con los paises.

La labor analitica en materia de gasto social (en forma de documento de analisis del personal
técnico, documento de la serie Selected Issues Paper, notas instructivas [How-to-Notes], y notas y
manuales técnicos) emprendida por el personal técnico del FMI (a veces en colaboracién con
expertos externos) contribuye a la evolucion de las ideas internas y el dialogo externo.

Cuando una cuestién relacionada con el gasto social se analiza en un documento de pais u otra
serie del FMI, los departamentos encargados de la revision formulan comentarios sobre los
debates de politica y la congruencia de sus mensajes, asi como sobre su imparcialidad.
Asimismo, en el marco de las consultas del Articulo IV, los departamentos prestan su apoyo a la
puesta en practica de los trabajos sobre desigualdad®.

La participacion en cuestiones de gasto social se ha beneficiado de las sinergias con otros
flujos de trabajo. Por ejemplo, existen importantes efectos de contagio positivos entre la
participacion en el &mbito del gasto social y la integracién de la desigualdad en la supervision,
lo que ha permitido reforzar el dialogo sobre politicas en torno a la desigualdad y las
deficiencias en la distribucion del ingreso con las autoridades de varios paises. En el mismo
sentido, las estimaciones recientes sobre el costo de lograr los ODS se integran en las labores
con los paises y en la AT centrada en la formulacién y ejecucion de estrategias de ingreso a
mediano plazo.

Los seminarios y la capacitacion en materia de gasto social (incluida la reforma de los
subsidios energéticos, los subsidios alimentarios y de otro tipo, las redes de proteccion social, el
gasto salarial y la gestion financiera publica) ayudan a desarrollar las capacidades internas y las
de los paises.

42 FMI (2018b).
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e El acceso a recursos externos se promueve a través de la informacion divulgada en los sitios
web internos del FMI, y se beneficia de las interacciones periddicas con IID, por ejemplo,
mediante la participacién en la Junta interinstitucional de cooperacién en materia de proteccion
social®, conferencias y seminarios.

Recuadro 7. Recursos del FMI para brindar una base al asesoramiento sobre politicas de

gasto social
En el FMI, los equipos de paises tienen acceso a numerosos recursos para desarrollar su labor analitica y
basar su formulacion de asesoramiento sobre politicas. Habitualmente, el acceso a dichos recursos se realiza
a través de sitios web externos o internos. He aqui una lista (no exhaustiva) de los principales recursos
del FMI:

Generales

Documentos:

Fiscal Policy and Development: Human, Social, and Physical Investment for the SDGs (Documento de Analisis
del Personal Técnico, 2019)

How To Operationalize Inequality Issues in Country Work (Documento de politica, 2018)

Tackling Inequality (Monitor Fiscal, octubre de 2017)

Macro-structural Policies and Income Inequality in Low-Income Developing Countries (Documento de Analisis
del Personal Técnico, 2017)

Inequality and Fiscal Policy (libro, 2015)

Redistribution, Inequality, and Growth (Documento de Analisis del Personal Técnico, 2014)

Fiscal Policy and Income Inequality (Documento del Directorio, 2014)

Poverty and Social Impact Analysis by the IMF: Review of Methodology and Selected Evidence (libro, 2008).
Planillas (uso interno FMI):

Planilla Herramienta para la evaluacion del gasto (EAT) para los pardmetros de referencia de la eficiencia del
gasto sectorial (en proteccion social, salud y educacidn) en economias avanzadas, emergentes y en
desarrollo;

Planilla ODS para estimar el costo de consecucién de los ODS.

Conjuntos de datos (uso interno FMI):

Coeficientes de Gini

Datos historicos sobre gasto social por pais

Gastos por funcién del gobierno (CFAP) en la base de datos anual sobre EFP.

Gasto en pensiones

Documentos:

Growing Pains: Is Latin America Prepared for Population Ageing (Documento de Departamento, 2018)
Automatic Adjustment Mechanisms in Asian Pension Systems (Documento de trabajo, 2016)

The Fiscal Consequences of Shrinking Populations (Documento de Analisis del Personal Técnico, 2015)
Equitable and Sustainable Pensions (libro, 2014)

The Challenge of Public Pension Reform in Advanced and Emerging Economies (Documento del
Directorio, 2011).

43 La Junta interinstitucional de cooperacién en materia de proteccion social (SPIAC-B, por sus siglas en inglés),
copresidida por la OIT y el Banco Mundial, esta integrada por representantes de organizaciones internacionales e
instituciones bilaterales, y tiene por objetivo mejorar la coordinacién y el apoyo mundial en el ambito de la
proteccién social, incluida la cooperacién internacional en medidas impulsadas por la demanda de un pais.
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Planillas (uso interno FMI):

Planilla sobre pensiones para evaluar la sostenibilidad de los sistemas de pensiones
Conjuntos de datos (uso interno FMI):

Proyecciones del gasto a largo plazo por paises (publicadas periddicamente en Monitor Fiscal)

Gasto en asistencia social

Documentos:

Universal Basic Income: Debate and Impact Assessment (Documento de trabajo, 2018)

Inequality and Poverty Across Generations in the European Union (Documento de Analisis del Personal
Técnico, 2018)

Energy Subsidy Reform: Lessons and Implications (libro, 2013)

Fiscal Policy and Employment in Advanced and Emerging Economies (Documento del Directorio, 2012)
Fuel and Food Price Subsidies: Issues and Reform Options (Documento del Directorio, 2008)

Planillas (uso interno FMI):

Distributional Analysis of Fuel Subsidy Reform (externo);

Herramienta interactiva para evaluar los impuestos energéticos y las estimaciones de los subsidios
energéticos por pais.

Gasto en salud

Documentos:

El imperativo de la eficiencia (articulo de Finanzas y Desarrollo, 2014);

The Economics of Public Health Care Reform in Advanced and Emerging Economies (libro, 2012);
Macro-Fiscal Implications of Health Care Reforms in Advanced and Emerging Economies (Documento del
Directorio, 2010).

Conjuntos de datos (uso interno FMI):

Gasto histérico en salud por pais y proyecciones de gasto a largo plazo (publicado periédicamente en
Monitor Fiscal).

Gasto en educacion

Documentos:

Improving the Efficiency and Equity of Public Education Spending: The Case of Moldova (Documento de
trabajo, 2019).

Conjuntos de datos (uso interno FMI):

EAT - Gasto histérico en educacién por pais.

Como crear espacio fiscal

Documentos:

Corporate Taxation in the Global Economy (Documento del Directorio, 2019)

Building Fiscal Capacity in Fragile States (Documento del Directorio, 2017)

Current Challenges in Revenue Mobilization: Improving Tax Compliance (Documento del Directorio, 2015)
Spillovers in International Corporate Taxation (Documento del Directorio, 2014)

Taxing Times (Monitor Fiscal, octubre de 2013)

Revenue Mobilization in Developing Countries (Documento del Directorio, 2011)

37. El Departamento de Finanzas Publicas podria consolidar el apoyo prestado a los
equipos de paises, si los recursos lo permiten, mediante lo siguiente:

¢ Nuevas herramientas especializadas. En base a las iniciativas actuales, y en colaboracién con
las IID, el Departamento de Finanzas Publicas podria crear nuevas herramientas de diagndstico y
politica para: 1) evaluar las repercusiones fiscales del gasto relacionado con el envejecimiento
(pensiones y salud) y examinar las distintas opciones de politica; 2) calcular el costo del gasto
necesario para lograr los ODS en los paises de mercados emergentes y en desarrollo; y
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3) evaluar el desempefio de los sistemas de redes de proteccidon social en estos paises,
identificando a la vez las deficiencias de cobertura.

e Seminarios. Podrian ampliarse los seminarios y cursos dirigidos al personal técnico en
colaboracion con el Instituto de Capacitacion el FMI, aprovechando también los conocimientos
especializados de académicos y las IID.

¢ Un nuevo sitio web interno para el intercambio de conocimientos. El Departamento de
Finanzas Publicas podria evaluar las actuales plataformas de intercambio de conocimientos, a fin
de facilitar el acceso a datos e informacién sobre gasto social*. Esto permitiria ampliar la
capacidad de los equipos de paises para aprovechar recursos nuevos y disponibles,
conocimientos especializados y productos analiticos. El sitio web ofreceria ademas orientaciones
sobre cédmo intervenir en cuestiones relacionadas con el gasto social; por ejemplo, una lista con
las principales personas de contacto de cada IID en el ambito del gasto social y una serie de
notas instructivas (How-to-Notes) sobre distintos aspectos del gasto social.

I INTERACCION A NIVEL DE PAIS CON INSTITUCIONES
INTERNACIONALES DE DESARROLLO Y OTRAS PARTES
INTERESADAS

38. Una estrecha colaboracién con las 1ID puede ser muy valiosa. Aunque los equipos de
paises suelen emplear recursos propios para sus interacciones en cuestiones relacionadas con el
gasto social, en ciertos casos se recurre ampliamente a informacién especializada externa®®. La
interaccion varia segun el pais, el objetivo y la funcidn de las 1D, asi como también de las diferentes
capacidades de los equipos de paises. La mayoria de las interacciones se han producido con el
Banco Mundial, pero también existen colaboraciones con una serie de instituciones en distintas
cuestiones relacionadas con el gasto social. Sin embargo, el personal técnico del FMI es responsable
en Ultima instancia del asesoramiento de politica que proporciona.

39. A fin de abordar los retos que plantea la cooperacién con las IID, la estrategia
propuesta busca consolidar la interaccion tanto a nivel de pais como a nivel institucional.

e A nivel de pais, los jefes de mision manifestaron que uno de los factores que impiden una mayor
cooperacién son las diferencias de los objetivos institucionales; es decir, el habitual interés del
FMI en la estabilizacién a corto plazo frente a los objetivos de desarrollo a més largo plazo de

44 Cabe citar como ejemplo de este tipo de informacién las buenas practicas sobre salvaguardias sociales en materia
de supervision; enlaces a trabajos analiticos, blogs y otros sitios web pertinentes; herramientas cuantitativas, y datos
de contacto de expertos y paises en IID.

45 Esto se confirmé en la encuesta de informes de jefes de mision y los estudios de casos (véanse, por ejemplo, los
casos de Chipre y Ucrania) y se condice con las conclusiones del informe de 2017 de la OEl y la Declaracion de
prioridades de supervisién 2017.
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las 11D, ademas de las distintas prioridades institucionales de cada pais*. Asi pues, esta
estrategia hace hincapié en el didlogo con las IID, en especial durante la formulacion de la
estrategia de un pais, a fin de alinear las prioridades institucionales y facilitar una colaboracion
efectiva. Asi se ayuda a garantizar que los conocimientos especializados de las IID en materia de
gasto social en un pais determinado respalden la labor de los equipos del FMI a cargo de paises,
algo que reviste particular importancia en los programas en los que resulta necesario fortalecer
los sistemas de proteccion social, para lo cual pueden requerirse un plan a corto plazo y otro a
mediano plazo para la proteccion de los grupos vulnerables. Los jefes de misién ademas
indicaron que la falta de informacion sobre la estructura organizativa de las 11D, la discordancia
entre planes de trabajo y los distintos niveles de compromiso de cada pais obstaculizan la
colaboracion eficaz entre las instituciones. Ante este desafio, y para facilitar el didlogo con un
conjunto méas amplio de IID, el Departamento de Finanzas Publicas se encargaria de identificar a
los interlocutores pertinentes y de ofrecer orientacién sobre los temas en los que las 11D deben
tomar la iniciativa o prestar apoyo complementario (anexo I). También seria importante sacar
provecho de los conocimientos y contactos de los representantes residentes del FMI. Cuando no
pueda contarse con el respaldo de las IID, y el tema de gasto social sea de importancia
macroecondmica critica o indispensable para el éxito del programa, es posible que el personal
técnico deba desarrollar conocimientos especializados a escala interna.

A nivel institucional, desde comienzos de 2018, el FMI participa en la SPIAC-B y en el Grupo de
Trabajo Técnico OMS-Banco Mundial sobre Financiamiento de la Salud, liderado por este ultimo.
Dicha colaboracion se seguiria complementando con continuos intercambios con expertos del
mundo académico (por ejemplo, con el Taller conjunto FMI-LSE de noviembre de 2018) y la
coordinacién entre el FMI y bancos multilaterales de desarrollo en materia de préstamos
basados en politicas. El fortalecimiento del didlogo de alto nivel con las IID (por ejemplo sobre
como mejorar la colaboracion en ciertos paises) y la participacion institucional en foros
internacionales también podrian reducir los obstaculos a la cooperacion externa a los que se
enfrentan los equipos del FMI y ayudar a compaginar las prioridades institucionales. Por ultimo,
podria considerarse una mayor participacion de los expertos de las IID en la preparacion de
analisis técnicos.

40. La colaboracion con otros interlocutores también es importante (por ejemplo, OSC,
académicos, comités de expertos, sindicatos, empresas y expertos locales). La colaboracién
temprana con terceros ayudaria al personal técnico a comprender mejor las circunstancias de un
pais, permitiria determinar la importancia econdmica del gasto social, mejoraria la formulacion de

46 La division de funciones entre el FMI y el Banco Mundial se establece en el Concordato FMI-Banco Mundial de
1989, que estipula que el Banco es el responsable principal del asesoramiento de politica relacionado con la

asignacion eficiente del gasto publico. Asi se precisa en el Plan Ejecutivo Conjunto de Accion de 2007 y en el informe

de ejecucion de dicho plan en 2010 sobre la colaboracion entre el Banco y el FMI. Concretamente, establece que
“como el Banco es responsable de examinar la vertiente sectorial del gasto publico, y el FMI debe tener en cuenta la
calidad del gasto publico a la hora de analizar los agregados fiscales, es fundamental que el Banco esté en

condiciones de brindar al FMI asesoramiento oportuno, por ejemplo, mediante estudios del gasto publico.» En el

segundo documento, se considera que «compartir de forma temprana los documentos sobre el pais» es fundamental

para mejorar la colaboracién.
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recomendaciones sobre politicas, reforzaria la identificacién de los paises con los programas e
incrementaria la influencia, la eficacia y la comprension del asesoramiento del FMI en materia de
politicas. En sus interacciones, el personal técnico debe ceiiirse a los principios generales y las
mejores practicas establecidas en las directrices de colaboracién entre el personal técnico del FMIy
los OSC de 2015.
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DIFUSION EXTERNA DEL ASESORAMIENTO DEL FMI

41.

La comunicacién externa permite dar a conocer el compromiso del FMI y realzar el
efecto del asesoramiento en materia de politicas. La estrategia ayudaria a seleccionar el
contenido de las comunicaciones del FMI (grafico 11). Serviria para garantizar que el FMI explique
claramente sus intenciones, en el contexto particular de cada pais, y para establecer expectativas
realistas sobre lo que puede y no puede hacer en funcién de su mandato, recursos y conocimientos
especializados disponibles?’. En particular, la comunicacion deberia expresar con claridad el
asesoramiento del FMI en materia de politicas cuando se considere que la cuestion podria genera
polémica entre los ciudadanos, las autoridades o las IID. Por ejemplo, debe comunicarse con
claridad la secuencia de las reformas destinadas a reforzar directamente las redes de proteccion
social, a fin de resguardar a los grupos vulnerables de los efectos adversos de las reformas previstas
de los subsidios energéticos. Asimismo, la comunicacion debe procurar destacar la dilatada e
importante labor del FMI en materia de gasto social y reiterar el compromiso del FMI con la
imparcialidad.

Grafico 11. Difusion externa del asesoramiento de politica de gasto social
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42.

La colaboracion entre los equipos de los paises y el Departamento de Comunicaciones
debe iniciarse al comienzo del ciclo de supervision y en las primeras etapas del disefio de los
programas, a partir de un plan de comunicaciones. Cuando corresponda, los equipos habran de
explicar por qué el FMI considera problematico un aspecto concreto del gasto social, qué
tratamiento recibe el gasto social a la hora de formular recomendaciones de politica y de disefar el
programa, y de qué manera todo esto ayuda a lograr un crecimiento inclusivo y los objetivos
macroecondmicos y de desarrollo. Si en los documentos de los paises no se aborda el gasto social
de importancias macroeconémica critica, los equipos deben estar en condiciones de explicar por

47 Los estudios de casos indican que las iniciativas de consultas y comunicacién deben explicar claramente el
contexto macrofiscal general sobre el que se basa el asesoramiento en materia de politicas relacionadas con el gasto
social, evitando centrar demasiado la atencion en cuestiones especificas (como la definicidon de metas para las redes
de proteccion social). Véanse, por ejemplo, los estudios de casos de la Republica Kirguisa y Mongolia.
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qué ha sido excluido. Las recomendaciones de politica concretas deben efectuarse en un contexto
mas amplio de las politicas, y deben especificarse las sinergias y la complementariedad de las
distintas medidas, asi como las limitaciones y disyuntivas de las mismas.

IMPLICACIONES PARA LOS RECURSOS Y RIESGOS

43. Como la participacion del FMI en cuestiones relacionadas con el gasto social ya es
exhaustiva, se prevé que la carga adicional de recursos que supondra aplicar la estrategia sera
modesta. Las estimaciones de costos se actualizaran conforme se acumule experiencia (cuadro 3).
En los dos ultimos afios, se calcula que ocho de cada diez equipos de paises analizaron el gasto
social en sus informes, y que cinco de cada diez elaboraron un recuadro, un documento sobre
temas seleccionados o un documento de trabajo (con un costo anual estimado de USD 3 millones).
El calculo de los recursos adicionales necesarios para ejecutar la estrategia realizado por los equipos
de los paises varié considerablemente: 18 de los 44 equipos encuestados previeron que necesitaran
mas recursos en el ejercicio 2020, mientras que 26 de 44 previeron que necesitaran igual cantidad
de recursos o menos. Esto refleja las diferencias intertemporales y entre paises en cuanto a
prioridades de politica econémica y la flexibilidad inherente a la estrategia, pero también pone de
manifiesto la incertidumbre que rodea a las estimaciones. En total, se calcula que la estrategia
propuesta conllevara costos ordinarios adicionales debidos a la mayor participacion de los equipos
de pais y el apoyo de los departamentos funcionales (USD 700.000 segun una encuesta basada en
una muestra aleatoria, repartidos a partes iguales entre departamentos regionales y funcionales).
Debido a la incertidumbre que rodea dichas estimaciones, la estimacion de costos adicionales
relacionados con la participacion de los departamentos regionales (USD 360.000) se incrementaria a
cerca de USD 1 milldn si los recursos necesarios aumentan mas rapidamente (como se ha observado
en algunos de los paises de la muestra) que en el escenario de referencia (véanse mas detalles sobre
esta hipdtesis en la nota de pie del cuadro 3). Se calcula que los costos extraordinarios seran de USD
1,3 millones durante los ejercicios 2020 y 2021, y serviran para desarrollar herramientas y bases de
datos (sobre todo en el Departamento de Finanzas Publicas), elaborar notas instructivas y realizar
estudios internos. Estos costos se cubrirdn mediante reasignaciones internas. Las estimaciones se
actualizardn a medida que se avance en la aplicacion y que los departamentos funcionales vayan
incrementando su respaldo a los equipos de los paises.

Cuadro 3. Recursos adicionales estimados para la ejecucion de la estrategia propuesta

a. Tiempo dedicado por equipos de paises . . L
. . b. Costos adicionales previstos por participacion en
del FMI a cuestiones relacionadas con el . ) )
. cuestiones relacionadas con el gasto social
gasto social
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(Millones de USD del ejercicio 2019)

(11
(Personas-semanas, por pals) ) tragrods'tnc;sr'os Eetado
X | |
FY18 FY19 FY20 p AOSY estable
e transicion . 3
Promedio 23 33 38 ejerc. 202021 PO afo
. Total 13 0.72
Mediana 2 2 3 Do
epartamentos 0.36
MéX. 13 14 13 regionales ’
Departamentos
f 1. |
Min. 0 0 0.5 funcionales 3 0-35

"Las estimaciones se han realizado a partir de una encuesta basada en una muestra aleatoria de 44 equipos de paises
seleccionada entre todos los departamentos regionales. Las estimaciones recogen el tiempo destinado a cuestiones
relacionadas con el gasto social. En promedio, los equipos destinaron 3,3 personas-semanas durante el ejercicio 2019.
Cabe sefalar que, en unos pocos casos, los equipos destinaron mucho mas tiempo (hasta 14 personas-semanas; un pais
con 31 personas-semanas se excluyé del resumen estadistico anterior). Los equipos calcularon que van a destinar 1
persona-semana adicional durante el ejercicio 2020 si la estrategia propuesta se aplica (diferencia entre el promedio de
los ejercicios 18-19 y la estimacion para el ejercicio 2020).

2 Se estima que los costos extraordinarios de transicién (financiados mediante reasignacion interna) obedecen al
desarrollo de nuevas herramientas, la elaboracién de notas instructivas (How-to Notes) y la oferta de capacitacion interna
(incluida la del personal con responsabilidades de revisién). La mayor parte de los costos adicionales de los
departamentos funcionales corresponden al Departamento de Finanzas Publicas.

3 La estimacién de costos basada en la encuesta de equipos de paises presupone que la participacion se intensificara en
60 paises por afio con la aplicacion de la estrategia (con un costo marginal de 1 persona-semana). Una estimacion
maxima razonable basada en una participacion mas exhaustiva en 20 paises por afio (calibrada a partir del promedio de
los cinco paises con mayores necesidades adicionales estimadas para el ejercicio 2020) indica que el costo marginal para
los departamentos regionales podria llegar a los 2,8 personas-semanas o USD 1 millon. Ademas, este nivel de
participacion incrementaria significativamente la demanda de apoyo de los departamentos funcionales (mantenimiento
de bases de datos, herramientas y notas instructivas), que pasaria de USD 350.000 a USD 450.000.

44. En caso de que su ejecucion sea satisfactoria, esta estrategia reduciria los riesgos tanto
para la supervision como para las operaciones de préstamo, y para el FMI en general. La
recomendacion de participar en cuestiones relacionadas con el gasto social cuando revisten
importancia macroeconomica critica, o cuando son pertinentes en el marco de un programa,
reduciria los riesgos para la supervision y las operaciones de préstamo, al mejorar su coherencia. El
refuerzo del disefio y la condicionalidad de los programas, gracias a la mayor atencion prestada a
los efectos adversos del ajuste sobre los hogares vulnerables y la mejor la calidad del gasto,
reduciria también los riesgos crediticios, al aumentar la influencia, la eficacia y la sostenibilidad. Las
medidas propuestas para apoyar a los equipos de paises y para intensificar la colaboracion con las
[ID conllevan una serie de riesgos presupuestarios y de capital humano, pero una comunicacién
eficaz mitigaria los riesgos de reputacion.

CONCLUSIONES

45. Las cuestiones relacionadas con el gasto social han ido adquiriendo una importancia
cada vez mayor en los paises miembros del FMI. Esto coincide con la mayor importancia que los
paises otorgan al crecimiento inclusivo, sobre todo tras la crisis financiera mundial, y con el
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protagonismo del gasto social a la hora de abordar la desigualdad de oportunidades e ingreso,
proteger a los grupos vulnerables, repartir el consumo a lo largo del ciclo de vida y estabilizar la
demanda ante los shocks econdmicos. El aumento del gasto social sera también indispensable para
cumplir con los compromisos de cada pais en el contexto de los ODS 2030. Asimismo, las
tendencias actuales, como el cambio tecnolégico, plantearén retos adicionales.

46. La participacion del FMI en el gasto social ha aumentado significativamente en la
ultima década, pero atin hay margen para seguir creciendo. La encuesta de informes de jefes de
misién documenta las abundantes cuestiones sobre gasto social abordadas en el contexto de la
supervisién y los programas, basadas en los recursos de los equipos y conocimientos especializados
internos, incluida la AT. Si bien también recurren peridédicamente a los conocimientos especializados
de las IID, los equipos de paises han sefialado barreras a una colaboracién maés eficaz, como la falta
de conocimientos sobre los interlocutores y el interés de las IID en el desarrollo a largo plazo. El
analisis de las tendencias de gasto social en los paises que aplican programas aprobados por el FMI
concluye que si bien, en promedio, el gasto se ha protegido, en numerosas ocasiones se ha
reducido, debido a varios factores. Asimismo, se ha dado una importancia excesiva a la focalizacién
basada en verificacion de medios, y no la suficiente a la calidad del gasto.

47. El objeto de la estrategia propuesta es lograr un participacion mas sistematica y eficaz:

e La participacion se determinaria a partir de una evaluacion de la importancia macroeconémica
critica de un aspecto concreto del gasto social y teniendo en cuenta dicho aspecto en el contexto
del programa, asi como a partir de los conocimientos especializados internos. Los principales
canales a través de los cuales el gasto social puede adquirir una importancia macroeconémica
critica son la sostenibilidad fiscal, la suficiencia del gasto y la eficiencia del gasto.

e El personal técnico deberia sequir prestando asesoramiento sobre politicas para el financiamiento
sostenible del gasto social y prestar mayor atencién a la calidad de dicho gasto, a fin de mejorar
los resultados sociales, aprovechando mas los conocimientos especializados de las IID.

o Sereforzarian el disefo de los programas y la condicionalidad, al prestar mayor atencién a la
necesidad de aliviar los efectos adversos del ajuste sobre los grupos vulnerables, y se abordarian
las deficiencias de los datos y la informacién. La naturaleza y el alcance de la condicionalidad
deben determinarse teniendo en cuenta el contexto macrofiscal y los objetivos sociales del pais,
asi como su influencia en el éxito del programa. La secuencia de la condicionalidad deberia estar
guiada por un enfoque de mediano plazo.

e Se reforzaria el apoyo a los equipos de paises. En una Nota de Orientacion al Personal, que se
publicara a finales de 2020, se detallaran el respaldo y las iniciativas méas considerables ya
existentes para reforzar dicho respaldo. La Nota se actualizara periédicamente, en funcion de la
evolucién de los temas relativos al gasto social, y conforme el FMI acumule maés experiencia.

e La colaboracion con las IID mejoraria. El Departamento de Finanzas Publicas se encargaria de
canalizar el aumento de las interacciones entre equipos de paises y las 1D, para que dichos
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equipos puedan aprovechar los recursos de estas Ultimas. Se alentaria la interaccidon temprana
con las IID pertinentes, para ayudar a alinear las prioridades institucionales en funcién del
caracter a mas largo plazo de las reformas del gasto social. La estrategia fomentaria también
una interaccién mas estrecha con otros interlocutores.

El asesoramiento sobre prestaciones sociales universales y focalizadas se analizaria en el contexto
de la eficacia de la red de proteccion social. El buen uso de las transferencias focalizadas y
universales para proteger a los grupos vulnerables durante el ajuste depende de las preferencias
y circunstancias de cada pais. Las politicas destinadas a reforzar la red de proteccién social
deben tener en cuenta las limitaciones fiscales y administrativas, asi como las preferencias
sociales y politicas. Es importante que la ampliacion de la cobertura en los distintos paises vaya
acompafada de un financiamiento progresivo y eficiente.

La comunicacién externa de la participacion del FMI en paises especificos se centraria en explicar
claramente el asesoramiento del FMI en materia de politicas. La comunicacion debe destacar
cdmo la participacién de FMI encaja en el contexto macrofiscal general a mediano plazoy en la
estrategia de politicas, y debe contribuir a reforzar la identificacién de los paises con las medidas
de politica. Asimismo, debe aclarar lo que el FMI puede y no puede hacer.

N TEMAS PARA DEBATE

54

¢Coinciden los directores en que la estrategia propuesta orienta debidamente al personal
técnico sobre la participacion el FMI en cuestiones relacionadas con el gasto social?

¢Estan los directores de acuerdo en que la importancia macroeconémica critica es uno de los
principales principios rectores de las interacciones en el &mbito del gasto social?

;Respaldan los directores que el personal técnico brinde asesoramiento continuo sobre politicas
relativas al financiamiento sostenible del gasto social, asi como el hecho de que se dé mayor
importancia a la calidad de dicho gasto?

Sobre la base de las buenas préacticas establecidas, jcoinciden los directores en que los
programas respaldados por la CRG deben analizar y, si corresponde, documentar el impacto
social del ajuste y de las medidas de proteccion de los grupos vulnerables?

¢Estan los directores de acuerdo en que el asesoramiento sobre el uso de transferencias
focalizadas y universales se analice teniendo en cuenta la eficacia general de la red de
proteccion social, las limitaciones administrativas, el entorno macrofiscal general y las
preferencias sociales y politicas de cada pais?

:Se comprometen los directores a reforzar la colaboracién con las IID mas especializadas en
cuestiones de gasto social?
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;Respaldan los directores una comunicacion mas clara de las cuestiones relacionadas con el
gasto social, por ejemplo, incorporadndolas a un contexto politico mas amplio?

(Estan los directores de acuerdo en que el caracter de las cuestiones relacionadas con el gasto
social estad en evolucion, y en que el FMI debe ir actualizando su participacion conforme vaya
acumulando experiencia?
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Anexo l. Ejemplos de cuestiones relacionadas con la politica de gasto social y apoyo

Gasto social

Cuestiones de politica’

Andlisis de politicas del FMI
(Ambitos en los que los equipos del FMI pueden
brindar asesoramiento especificos sobre politicas)?

Conocimientos especializados externos
(Ambitos en los que los equipos del FMI no

suelen prestar asesoramiento especificos sobre

politicas)
Pensiones iSe prevé que con las politicas ;Es elevado el gasto en pensiones, en comparacion con ;Qué implicaciones distributivas tiene el actual
actuales el gasto en pensiones paises similares? sistema de pensiones?
aumente de forma significativa
(sostenibilidad)? En caso afirmativo, ;se debe a factores demograficos, a una ;Qué implicaciones distributivas tienen otras
edad de jubilacion temprana o a prestaciones jubilatorias opciones de reforma para contener el gasto en
generosas, pagos o devengo de derechos? pensiones?
;Es deficitario el sistema de pensiones? ;Es sostenible?
¢Codmo deben disefarse y aplicarse los nuevos
¢ Tiene previsto el gobierno ampliar ¢Como afectarian las distintas opciones de reforma a la mecanismos contributivos? ;O seria mejor
la cobertura de las pensiones a eficiencia y la equidad? actualizar los existentes?
mediano plazo (suficiencia,
eficiencia)? ;Presenta actualmente el sistema de pensiones deficiencias ;Coémo pueden ampliarse los sistemas de
importantes? pensiones para dar cobertura a los grupos a los
;Deben resolverse las deficiencias con sistemas de que es dificil llegar?
pensiones contributivos (relacionados con los ingresos) o no
contributivos (sociales)?
¢Cédmo inciden en el gasto las opciones de politica a corto y
mediano plazo?
Red de ¢Es elevado/reducido el gasto en la ¢El gasto elevado/reducido es consecuencia de una ;Cuenta el pais con una combinacion de
proteccion RPS en comparacion con paises cobertura elevada/reducida o una generosidad programas adecuada?
social (RPS) similares (eficiencia, suficiencia)? elevada/reducida?

¢Es eficaz el gasto en RPS para
lograr los objetivos sociales

(eficiencia)?

¢Es progresivo el gasto y amplia la cobertura de los grupos
vulnerables?

¢Se eliminan rapidamente las prestaciones basadas en
verificacién de recursos a medida que aumenta el ingreso?

;Puede mejorarse el sistema administrativo para

consolidar y racionalizar los programas y los costos

administrativos?

;Codmo debe crearse el registro de beneficiarios y

cdmo puede integrarse en la aplicacion de la RPS?
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;Genera la RPS importantes

desincentivos al trabajo (eficiencia)?

;Tiene previsto el gobierno ampliar
la cobertura o generosidad de la
RPS (sostenibilidad, suficiencia)?

¢Existe un registro tributario adecuado? ;Esta bien

complementado con bases de datos?

;Qué opciones esta considerando el gobierno para reforzar
la RPS y cuéles son las implicaciones fiscales?

;Cuenta el gobierno con espacio fiscal y capacidad

administrativa suficiente para consolidar la RPS?

;Como deben disefiarse mecanismos de
focalizacion a fin de garantizar una cobertura
adecuada de los grupos vulnerables y minimizar la
filtracion a grupos de mayores ingresos?

Salud ¢Se prevé que con las politicas
actuales el gasto en salud aumente
de forma significativa
(sostenibilidad, eficiencia)?

¢Tiene previsto el gobierno ampliar
la cobertura de salud a mediano

plazo (suficiencia)?

¢Es elevado el gasto en salud, en comparacion con paises

similares?

En caso afirmativo, ;se debe a factores demogréficos, a la

generosidad de las prestaciones o la ineficiencia del gasto?

¢Cédmo afectarian las distintas opciones de reforma a la

eficiencia y la equidad?

¢Presenta la cobertura de salud deficiencias importantes
actualmente? ;Existen planes para ampliar el acceso,

conforme al logro de los ODS?

;Deben subsanarse las deficiencias ampliando la cobertura
del seguro de salud o mediante financiamiento general con
el ingreso?

¢Qué consecuencias distributivas y sobre el gasto tendrian
las opciones de politica a corto y mediano plazo?

;Qué se puede hacer para integrar mejor el
sistema de salud primario y el sistema hospitalario,

a fin de incrementar su eficiencia?

¢Es posible reformar el sistema de pago a

proveedores para incentivar mas la eficiencia?

¢Es posible reformar el sistema de compra de

medicamentos a fin de disminuir los costos?

;Coémo puede reformarse el sistema de seguros de
forma que se amplie la cobertura de los grupos de
bajo y mediano ingreso?

Educacion ¢Ha disminuido el gasto a medida

que ha ido envejeciendo la

;Es elevado el gasto en comparacion con paises similares?

;Esta el sistema educativo en condiciones de

proporcionar una educacién de calidad?
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poblaciéon? ;(eficiencia;
sostenibilidad)?

;Tiene previsto el gobierno ampliar
la cobertura e incrementar el gasto
(suficiencia)?

¢Es eficiente el gasto? ;Son los salarios de los docentes

demasiado altos o demasiado bajos?

(Presenta el acceso a la educacién deficiencias importantes
en la actualidad? ;Existen planes para ampliar el acceso,
conforme al logro de los ODS? ;Cuédles son las implicaciones

fiscales de los planes de ampliacién?

;Dispone el gobierno de capacidad administrativa suficiente

para ofrecer una educacién de alta calidad?

¢Coémo puede consolidarse la red de escuelas de
forma que aumente la eficiencia del gasto? ;Qué
politicas complementarias se necesitan para

reducir obstaculos excesivos?

;Es capaz el sistema de garantizar una educacion
de calidad y ampliar a la vez el acceso a dicha

educacion?

1/ En cada ejemplo, la dimension (o dimensiones) de importancia macroecondmica critica figura entre paréntesis.
2/ Si bien el FMI tiene cierta experiencia en temas relacionados con la proteccion social (pensiones, redes de proteccion social), esta tiende a ser limitada, por lo que la colaboracién estrecha con

las 11D sigue estando justificada.
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