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En el presente folleto se utilizan los siguientes simbolos:
. Indica que no se dispone de datos.

— Sefiala que la cifra es cero 0 menos de la mitad del dltimo digito indi-
cado, o que no existe la partida.

—  Seusa entre afios 0 meses (por gjemplo, 1998-99 o enero—junio) afin
deindicar el total de afios o meses comprendidos, incluidos los afios o
meses mencionados.

|/ Se emplea entre afios (por gjemplo, 1998/99) para indicar un afio agri-
colao un gercicio fisca o financiero.

En algunos casos, € total no coincide con la suma de los componentes de-
bido al redondeo de las cifras.

En esta publicacion, el término “pais’ se usano solo parareferirse a entida-
des territoriales que constituyen un Estado segiin la acepcion de esa palabra
en el derecho internacional escrito y constitudinario, sino también pararefe-
rirse a entidades territoriales que no son Estados, pero para las cuales se
mantienen datos estadisticos en forma separada e independiente.




Prefacio

El logro ddl desarrollo sostenible —que engloba el desarrollo econémico,
€l desarrollo social y la proteccion del medio ambiente— es uno de los
desafios clave a los que debe hacer frente la comunidad internacional.
Para alcanzar ese objetivo, sera necesario avanzar en una serie de ambitos
de politicay, en cuanto a la formulacion de la politica econdémica, lacom-
binacién adecuada de medidas variara de un pais a otro.

El presente folleto tiene por objeto examinar larelacion entre la politica
fiscal —la gama de decisiones tributarias y de gasto que toman las
autoridades— y | os aspectos econémicos, socialesy ambientales del desa-
rrollo sostenible. Asimismo, se analiza la forma en que e FMI procura
promover el desarrollo sostenible por medio del asesoramiento que brinda
en materia de politicafiscal. La politicafiscal ocupa un lugar central en la
labor del FMI, cuyo cometido es fomentar |a cooperacién monetariainter-
nacional, e crecimiento equilibrado del comercio internacional, |a estabi-
lidad cambiaria y la adopcion de regimenes cambiarios ordenados. El
cumplimiento de este cometido es €l principal aporte de la institucion al
desarrollo sostenible.

Este folleto es el resultado de un esfuerzo mancomunado de los funcio-
narios de la Division de Politicas de Gasto, del Departamento de Finanzas
Publicas, y del equipo encargado de las cuestiones ambientales. Erwin
Tiongson y Shamit Chakravarti brindaron asesoramiento estadistico e in-
formatico, en tanto que Suzanne Alavi, Amy Deigh y Meike Gretemann
ayudaron arevisar laversion final del folleto. Los autores quisieran expre-
sar su agradecimiento a Teresa Ter-Minassian, Directoradel Departamento
de Finanzas Publicas, por sus sugerencias y consejos en la preparacion de
las versiones preliminares. También aportaron valiosos comentarios a es-
tas versiones otros colegas del Departamento de Finanzas Plblicas y de
otros departamentos del FMI. Laversion en inglés del folleto fue revisada
por Paul Gleason, del Departamento de Relaciones Externas. Todo error u
omision que subsista debe atribuirse exclusivamente a los autores.






Dimensiones fiscales del
desarrollo sostenible

Introduccion

Uno de los retos a los que debe hacer frente la comunidad internacional
es alcanzar el desarrollo sostenible. El desarrollo sostenible tiene tres pi-
lares: el desarrollo econémico, € desarrollo social y la proteccion del me-
dio ambientel. Alcanzar ese objetivo entrafia equilibrar |os objetivos eco-
némicos, sociades y ambientales de la sociedad integrandol os cuando sea
posible mediante politicas y practicas que se respalden entre si y adoptando
soluciones de compromiso cuando ello no sea posible. Ello exige, concre-
tamente, tener en cuenta el efecto que tienen las decisiones actuales sobre
las opciones que tendrén las generaciones futuras?. En septiembre de
2000, los Estados miembros de las Naciones Unidas subrayaron laimpor-
tancia del desarrollo sostenible a reafirmar los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, un conjunto de metas sujetas a plazos determinados para
mejorar el desarrollo humano en varias dimensiones importantess.

La politica fisca —la gama de decisiones tributarias y de gasto de las
autoridades— tiene repercusiones importantes sobre todos los aspectos
del desarrollo sostenible, ya sean econdémicos, sociales o ambientales. La
politica fiscal incide en el desarrollo sostenible por los efectos que tiene
sobre el crecimiento econdmico, el medio ambiente y el desarrollo de los
recursos humanos. Estos efectos pueden producirse por la via macroeco-
némicay através de toda la serie de cauces por los que | as decisiones tri-
butarias y de gasto que adoptan las autoridades afectan a los incentivos
paratrabgjar, gastar, ahorrar e invertir.

1V éase Naciones Unidas (2002).

2V éase OCDE (2001a).

3L os Objetivos de Desarrollo del Milenio emanaron de los acuerdos y resoluciones de las
conferencias mundiales organizadas por las Naciones Unidas en la Ultima década. Esta am-
pliamente aceptado que estos obj etivos ofrecen un marco para evaluar |0s avances en materia
de desarrollo e incluyen metas para erradicar la pobreza extremay el hambre; lograr la ense-
fianza primaria universal; promover laigualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer;
reducir lamortalidad infantil; mejorar la salud materna; combatir el VIH/SIDA, el paludismo
y otras enfermedades; garantizar la sostenibilidad del medio ambiente, y fomentar una aso-
ciacion mundial para el desarrollo (véase http://www.devel opmentgoals.org).
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Lapolitica fiscal ocupa un lugar central en lalabor del FMI. El cometido
delainstitucion esfomentar la cooperacion monetariainternacional, € cre-
cimiento equilibrado del comercio internacional, la estabilidad de los tipos
de cambio y la adopcion de regimenes cambiarios ordenados en los paises.
Los esfuerzos que realiza el FMI para cumplir este cometido son €l princi-
pal aporte de la institucién al logro del desarrollo sostenible. En este
marco general, la politica fisca desempefia una funcién clave en los tres
principales ambitos de lalabor del FMI: los programas que respaldalains-
titucion, la supervision y la asistencia técnica. Con respecto a los progra-
mas que respal da en paises que enfrentan crisis de balanza de pagos, €l FMI
constata frecuentemente que restablecer la credibilidad de las finanzas pu-
blicas esindispensable parareactivar € crecimiento sostenible. En su labor
de respaldo a los paises de bajo ingreso, €l fortalecimiento y la reorienta
cion de los sistemas tributarios y de gasto ocupan con frecuencia un lugar
central. En sus actividades de supervision, € FMI suele centrarse en lavia
bilidad de la situacion fiscal como aspecto clave para evitar crisis. De he-
cho, el FMI considera que lalabor que realiza para evitar las crisis —cuya
carga suele recaer sobre los pobres— es uno de los principal es aportes de
laingtitucion a desarrollo sostenible. En su labor de asistencia técnica, €l
FMI atiende a las solicitudes de asesoramiento que los paises presentan
para mejorar sus sistemas tributarios y de gasto.

En €l presente folleto se examinan larelacién entre lapoliticafiscal y el
desarrollo sostenible, y laforma en que el FMI procura fomentar el desa-
rrollo sostenible en e asesoramiento que brinda a los paises en el &mbito
de la politica fiscal. Asimismo, se presentan las ensefianzas acumuladas
hasta lafechay laforma en que las autoridades, la comunidad internacio-
nal y las instituciones financieras internacionales pueden brindar un res-
paldo més global en pro del desarrollo sostenible.

Politica fiscal y crecimiento

Crecimiento econdmico, desarrollo sostenible y los Objetivos de
Desarrollo del Milenio

El crecimiento econdmico es esencial para alcanzar el desarrollo soste-
nible y mejorar los resultados sociales*. En general —pero no siempre—

4V éanse, por gjemplo, Chen y Ravallion (1997), Rodrik (2000) y Dollar y Kraay (2001).
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el crecimiento econdmico beneficia a los pobres; en aproximadamente el
90% de los casos en que los paises registraron una tasa anual de creci-
miento del PIB per capita de a menos 2% durante cinco afios, € ingreso
real de los pobres también aument6. Aunque € crecimiento no suele ca-
racterizarse por un sesgo a favor de los ricos?, la adopcién de medidas
apropiadas que potencien la capacidad de los pobres de generar ingreso
puede ayudar a garantizar que también cosechen los frutos de la expansion
economica (véase la seccion titulada “ Politica fiscal, desarrollo humano y
los Objetivos de Desarrollo del Milenio”). Como cabria esperar, también
existe una fuerte vinculacion entre e crecimiento econdmico y las mejo-
ras en las dimensiones de la pobreza que no se refieren al ingreso. Por
gemplo, un aumento del PIB per capita de 10% suele traducirse en una
disminucién de entre 3% y 5% de |a tasa de mortalidad infantilé. Anadloga-
mente, las discrepancias entre las tasas de alfabetismo masculino y feme-
nino disminuyen acusadamente a medida que se incrementa el PIB?. En
este sentido, a fomentar un vigoroso crecimiento econdémico, la politica
fiscal puede desempefiar una funcién esencia en el logro de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio.

El crecimiento econdmico puede respaldar la sostenibilidad desde el
punto de vista ambiental, y viceversa. Asimismo el crecimiento puede in-
cidir positivamente en e medio ambiente porque incrementa los recursos
disponibles para efectuar mejoras ambientales. En Asiaoriental, por giem-
plo, se observa que €l acceso al agua potable y al saneamiento aumenté
continuamente a medida que fue acelerandose el crecimiento econémicos.
No obstante, la experiencia de los paises desarrollados demuestra que €l
crecimiento no es ninguna panacea. También es importante que las politi-
casy lasinstituciones sean de buena calidad, y obviamente en relacion con
la politicafiscal; segun estudios recientes, estos dos factores pueden redu-
cir significativamente el deterioro ambiental en paises de bajo ingreso y

5Véase Dollar y Kraay (2001).

6V éanse Pritchett y Summers (1996) y Baldacci, Guin-Sui y de Mello (2002).

7Banco Mundial (2001a).

8_a proporcion de la poblacion con acceso a agua potable aumentd de 71% en 1982 a 89%
en 1995 en Malasia, de 66% a 89% en Tailandia, de 39% a 65% en Indonesia, y de 65% a
83% en Filipinas. Andlogamente, la disponibilidad de servicios de saneamiento aument6 de
46% a 96% en Tailandia, de 33% a 55% en Indonesia, y de 57% a 77% en Filipinas (Banco
Mundial, 1999).

9V éase Hettige, Mani y Wheeler (2000).
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acelerar las mejoras en paises de ingreso ato®. Asmismo, en laformulacion
de las medidas de politica debe reconocerse que existen vinculos impor-
tantes en sentido contrario: la calidad del medio ambiente y €l uso soste-
nible de los recursos pueden afectar € crecimiento econémico'®. En mu-
chos paises en desarrollo, por g emplo, € costo de la contaminacién del
aire en cuanto a morbilidad y mortalidad es sustancial y tiene consecuen-
cias adversas para €l crecimiento econdmico.

Equilibrio fiscal y crecimiento econémico

Una situacion fiscal sostenible y prudente fomenta el crecimiento eco-
némico. A largo plazo, los paises que registran déficit publicos (la diferen-
ciaentreel ingresoy € gasto publicos) y niveles de deudabgjosy estables
suelen registrar tasas mas atas de crecimiento econémicoll. En paises en
los que los déficit y la deuda son altos, la reduccion de los desequilibrios
presupuestarios generalmente acelera el crecimiento econémico, incluso a
corto plazo2. Puesto que la necesidad de crear dinero para financiar el
gasto publico es menor, la consiguiente tasa de inflacion en paises con
bajos déficit presupuestarios suele ser mas bajal3. Asimismo, un déficit
fiscal bajo incrementa el ahorro disponible para sufragar mayores niveles
deinversion, lo cual conduce aun mayor crecimiento econémico!4. Un dé
ficit bgjo también fomenta el crecimiento porque reduce la probabilidad
de una crisis econémica provocada por inquietudes en torno a la capaci-
dad de las autoridades para atender €l servicio de la deuda. De hecho, los
estudios realizados indican que la estabilidad macroeconémica que se lo-
gra cuando no se producen crisis de este tipo trae consigo numerosas ven-
tgjas, entre otras, tasas de inversion y de crecimiento econdémico més al-
tas, mayores niveles de educacién y equidad distributiva, y una reduccion
de la pobrezats.

10V éase Pearce y Hamilton (1995).

11V éanse Easterly, Rodriguez y Schmidt-Hebbel (1994) y Guptay otros (2002a).

12y/éanse Perotti (1999) y Guptay otros (2002a).

BBUnainflacion elevada esta correl aci onada con tasas de crecimiento del ingreso medio més
bajas y menor equidad. Véanse Romer y Romer (1998) y Guitian (1998).

14 imitar la magnitud del gobierno a un tamafio apropiado también puede fomentar el
desarrollo del sector privado. Véase e andlisis sobre el tamafio del gobierno en Tanzi y
Schuknecht (2000).

15V éanse Gavin y Hausmann (1998) y Flug, Spilimbergo y Wachtenheim (1998).
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La politica fiscal més apropiada para fomentar € crecimiento varia se-
gun la situacion econdmicay €l horizonte temporal. A largo plazo, la po-
liticafiscal debe tener por objeto mantener ladeuda publicaen niveles sos-
tenibles. A corto plazo, la orientacion 6ptima de la politica fiscal puede
variar: una politica mas restrictiva es indicada en paises con déficit fisca-
les sustanciales, en tanto que una expansion fiscal (déficit mas cuanti 0sos)
es aconsegjable en paises que han logrado la estabilidad fiscal pero que
atraviesan por graves desacel eraciones economicas (como, por gemplo,
los paises asiaticos durante la crisis de 1997-99). Una politica fiscal
expansiva también se justifica en paises de bagjo ingreso cuyos parédmetros
macroecondmicos son sblidos (por ggemplo, unatasadeinflaciény un dé-
ficit presupuestario bgjos) y las autoridades desean respaldar un mayor
gasto publico en el marco de su estrategia de reduccion de la pobreza.

Estas consideraciones se ven reflgjadas en el asesoramiento en materia
de politicas que brinda el FMI. Por gemplo, una vez que se hizo evidente
la magnitud que habia alcanzado la contraccion econdmica en los paises
afectados por lacrisisde Asiade 1997-99, lainstitucién se manifesté afa-
vor de una significativa expansién del gasto pablico parafomentar la acti-
vidad econémicalé. Unavez atenuada la crisis, € FMI respaldé la aplica
cion de una politica fiscal més restrictiva para ayudar a esas economias a
mantener la deuda piblica en niveles moderados. La flexibilidad de las
metas fiscales también queda reflejada en el disefio de los programas de
gjuste que los paises de bajo ingreso aplican con el respaldo del servicio
para € crecimiento y la lucha contra la pobreza (SCLP) del FMI. En la
préactica, ello significa que en paises que ya han logrado un déficit presu-
puestario bajo y unainflacion reducida, en los programas de gjuste se pre-
vén aumentos del déficit para respaldar las estrategias de lucha contra la
pobreza. En estos paises se programan aumentos del déficit de Y5 punto
porcentual del PIB, en promedio, para sufragar gastos de alta prioridad
que favorecen alos pobres. En cambio, en paises que alin no han logrado
la estabilidad macroeconémica, es mas comun la restriccion fiscal y, en
promedio, el déficit se mantiene mas o menos constantel’.

16\ éase Boorman y otros (2000).

17V éase Gupta y otros (2002c). En ese estudio un déficit presupuestario bajo se define
como un déficit de menos de 2%, en valores de caja, del PIB (incluidas |as donaciones), y una
inflacion baja, como una tasa anual de menos de 10%.
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Politica fiscal, incentivos y crecimiento econémico

La politica fiscal también puede afectar €l crecimiento econémico me-
diante los efectos que tiene sobre los incentivos de los particulares y las
empresas. Los gravamenes alas empresas pueden incidir en las decisiones
de los directivos sobre €l nivel deinversion y el tipo de activos en que in-
vierten; los impuestos sobre la mano de obra pueden incidir en el empleo
y en las decisiones relativas a la educacion y capacitacion; los derechos
por pie pueden desaentar latala de arboles (o incentivar actividadesiilici-
tas en la explotacion forestal); los impuestos sobre €l ingreso de capital
pueden dar lugar a cambios en los incentivos de ahorrar; la ausencia de
cargos por emision puede conducir a una contaminacion excesiva; €l otor-
gamiento de exenciones y subvenciones tributarias especiales a personas
con contactos politicos puede reducir losincentivos de reali zar actividades
productivas, y la excesiva generosidad de los programas sociales puede
socavar los incentivos paratrabajar y ahorrar. Los efectos sobre los incen-
tivos no se limitan al sector privado; desempefian una funcién igualmente
importante en el sector publico. La politica de remuneraciones y €l régi-
men disciplinario, por g emplo, influyen en el grado de corrupcién en la
administracion publicay en la productividad de los funcionarios.

L os efectos sobre los incentivos pueden limitar la eficacia de la politica
fiscal. Un aumento del impuesto sobre las sociedades para incrementar la
recaudacion, por jemplo, no surtira efecto si larespuesta de las empresas
esinvertir en otros paises o transferir sus utilidades a jurisdicciones en las
que los gravamenes son mas bgjos!8. Si las prestaciones de |os programas
sociales son muy generosas puede desal entarse la blisqueda de empleo y
el interés en adquirir un oficio, con lo cua los desempl eados pueden que-
dar estancados en la “trampa de la pobreza’. Estos problemas repercuten
en ¢l disefio de las politicas. Los programas de aivio de la pobreza, por
gemplo, pueden ser més eficaces desde e punto de vista de los costos
cuando exigen gue los beneficiarios tengan un empleo o que los nifios
vayan ala escuela

Las politicas tributariay de gasto deben, en general, disefiarse de modo
tal que los efectos negativos sobre los incentivos sean minimos. Al selec-
cionar las medidas de politica tributaria para incrementar e ingreso, por

18\/éase un andlisis del papel que tienen las limitaciones de los incentivos en el disefio del
régimen tributario en Boadway y Keen (2000).
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g emplo, debe darse preferencia a las que menos distorsionan las decisio-
nes de oferta de mano de obra, consumo y ahorro, entre otras. Cuando una
determinada politica tiene por objeto ayudar a los pobres, es poco sensato
desalentarlos a elevar sus niveles de vida. No obstante, existen excepcio-
nes importantes, sobre todo en lo que se refiere al medio ambiente y los
recursos naturales, en las que las politicas tributaria y del gasto pueden
ayudar a corregir incentivos inapropiados que favorecen un consumo
excesivo. El precio de la energia que se determine en un mercado privado
es demasiado bajo, por gjemplo, si e verdadero costo social de consumir
energia (que incluye & costo de la contaminacion y del congestionamiento
del tréfico) no es uno de los componentes del precio del sector privado. La
funcién que desempefian los incentivos en el disefio de las medidas de po-
litica fiscal que fomentan € desarrollo sostenible es una consideracion
central en gran parte del andlisis del presente folleto.

Composicion del ingreso y crecimiento

Un sistema tributario eficiente y justo es un componente importante de
toda estrategia de crecimiento econémico!®. Si bien la asistencia externa
puede ser una fuente importante de recursos, la mayor parte del financia-
miento del gasto publico de los paises debe proceder del ingreso tributa-
rio. Ello exige una administracion tributaria eficaz y una politica tributa-
riaque reduzcaa minimo las distorsiones para garantizar que l0s recursos
de la economia se estén utilizando en forma dptima. A fin de limitar las
distorsiones, es preferible que el régimen tributario no sea excesivamente
complegjoy que los gravamenes que se apliquen a unaampliagamade bie-
nes y servicios sean relativamente uniformes. La tributacién del ingreso
también tiene una funcién en este sentido, aunque en muchos paises en de-
sarrollo las deficiencias de la capacidad administrativa limitan el ingreso
de esta fuente. Asimismo, el sistema tributario debe ser sensible ala posi-
bilidad de fallos del mercado, y obviamente en relacién con el medio am-
biente y e uso de los recursos naturales, y debe administrarse de modo
transparente, imparcial y sobre la base de normas?°.

19Aunque las conclusiones a las que llegan los estudios empiricos sobre el efecto delosim-
puestos sobre el crecimiento varian, en algunos se sostiene que las distorsiones del régimen tri-
butario pueden obstaculizar € crecimiento econémico. Véase, por jemplo, Kneller, Bleaney
y Gemmell (1999).

20V éase un andlisis de las cuestiones de politica tributaria que se plantean en los paises en
desarrollo en Tanzi y Zee (2000).
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El sistematributario debe, ademas, ser considerado como equitativo por
la poblacién, aunque la experiencia parece indicar que |os impuestos son
general mente menos eficaces para ayudar alos pobres que los programas
de gasto dirigidos a grupos especificos. Los ricos son muy hébiles en evi-
tar el pago de impuestos altos sobre €l ingreso y atal efecto transfieren ac-
tivos a extranjero, por g emplo, o aprovechan € tratamiento relativamente
mas favorable al que estan sujetas |as ganancias de capital. Los impuestos
sobre el consumo y el comercio, que revisten especial importancia en mu-
chos paises en desarrallo, también son instrumentos poco indicados para
alcanzar objetivos de equidad. Es evidente, por ejemplo, que eximir cier-
tos productos alimenticios béasicos del impuesto sobre € valor agregado
(IVA) favorece en cierta medida a los pobres porque es probable que asig-
nen una mayor proporcién de sus ingresos a la compra de esos productos.
Sin embargo, también es probable que os ricos gasten un monto absoluto
mayor en esos alimentos exentos y, por lo tanto, sean € grupo que més se
beneficie. Como se explica en la seccion titulada “ Politica fiscal, desarro-
Ilo humano y los Objetivos de Desarrollo del Milenio”, la eliminacion de
esas exenciones liberaria ingresos que podrian asignarse a ayudar en
mayor medida a los pobres?t.

Mejorar laeficienciay la equidad de los sistemas tributarios es un com-
ponente esencial de los programas respaldados por el FMI. Casi las tres
cuartas partes de los programas respaldados con recursos del SCLP en los
paises de bajo ingreso incluyen medidas para ampliar la base impositivay
mejorar la equidad horizontal (es decir, lograr que contribuyentes con in-
gresos similares reciban el mismo tratamiento fiscal), por ejemplo,
mediante la eliminacién de exenciones y la supresion de las ventajas tri-
butarias de que gozan los inversionistas extranjeros. Asimismo, muchos pro-
gramas procuran mejorar la eficienciatributaria por medio de reducciones
del nimero de arancelesy de lastasas arancel arias que se aplican alasim-
portaciones, la simplificaciéon del impuesto sobre la renta de las personas
fisicas 0 através de mejoras en laadministracion tributaria. Algunos progra-
mas intentan lograr una mayor equidad incrementando, entre otros, €l
carécter progresivo del impuesto sobre la renta de las personas fisicas?.

21V éase un andlisis de algunos aspectos relacionados con €l disefio del VA y una evalua-
cion de la experiencia general acumulada con el VA en Ebrill y otros (2001).
22Guptay otros (2002c).
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El FMI también sigue desempefiando una funcién central con respecto a
la adopcion del IVA y el perfeccionamiento de ese gravamen, que ha
resultado ser unainnovacion tributaria clave en muchos paises en desarro-
Ilo. Debido a hecho de que su adopcion trae consigo modernos métodos
de autoliquidacion, el IVA se considera, ademéas, como un primer
paso importante hacia la modernizacion de la administracion tributaria.

Composicion del gasto y crecimiento

Laasignacion de unamayor proporcion del gasto publico hacialaforma
cion de capital fisico y humano también puede promover e crecimiento eco-
némico. Lainversién en capital fisico, como en caminosy otrasinfraestruc-
turas, puede incrementar |a capacidad productiva de la economiaz3. Aunque
laeficaciade dichainversién varia segun el proyecto y de un paisaotro, los
estudios recientes indican que podriarepercutir significativamenteen el cre-
cimiento econémico. En uno de estos estudios se sostiene que un aumento
de lainversiéon publica en el transporte y las comunicaciones de un 1% del
PIB trae consigo, en promedio, un aumento de latasa anual de crecimiento
del PIB per capita de hasta 0,6 puntos porcentual es?*.

Cuanto més altos sean los niveles de educacion y salud, mayor serd la
aportacion de lapoblacion al crecimiento econdmico. Mas allade los efec-
tos directos que tienen sobre el bienestar, las mejoras en el ambito de la
educacién y la salud también incrementan la productividad de los trabaja-
dores. Lareduccién de laincidencia de enfermedades transmisibles, como
el paludismo, tiene efectos secundarios positivos sobre el crecimiento por-
que fomenta el turismo y la inversion extranjera directazs. De hecho, se
estima que cada vez que la esperanza de vida a nacer se incrementa
en 10%, la tasa de crecimiento del PIB per cdpita aumenta 0,4 puntos

2Asimismo, cuando es dominio exclusivo del sector privado, la inversion en infraestructura
publicay capital humano puede ser subdptima en cuanto a rentabilidad. V éase una resefia de
los estudios especializados sobre la inversion y el crecimiento econémico en Barro y
Sala-i-Martin (1995).

24\/ éase Easterly y Rebelo (1993). Sin embargo, estos y otros efectos estimados sobre el
comercio deben interpretarse con cautela porque en los estudios sobre el crecimiento econé-
mico es a veces dificil identificar relaciones causales exactas (Temple, 1999). Gupta y otros
(2002a), por ejemplo, observan que los efectos, si bien significativos, son menores.

25EXisten pruebas empiricas, por gjemplo, de que el auge del crecimiento en Europa meri-
dional durante la posguerra estuvo vinculado con el control del paludismo. Véase Gallup y
Sachs (2001).
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porcentual es?®. Aunque a los investigadores les ha resultado dificil cuanti-
ficar el efecto de la educacion sobre €l crecimiento econémico, hay prue-
bas de que puede ser significativo?’. A su vez, € crecimiento econdmico
tiene efectos positivos sobre los niveles de educacion y la salud, 1o cual
contribuye a un circulo virtuoso entre la educacion, la salud y €l creci-
miento econdmico.

En periodos de gjuste fiscal también debe mantenerse el gasto en capi-
tal fisico y humano. L os programas de saneamiento de las finanzas publi-
cas que protegen el gasto de capital tienden a ser més viables y a favore-
cer en mayor medidael crecimiento econdémico?8. Esa conclusion reafirma
la nocion de que en muchos paises reducir el gasto pablico menos produc-
tivo, como las subvenciones que no van dirigidas a grupos especificos,
e incrementar los gastos més productivos, como la inversion en capital
fisico y humano, promueve € crecimiento econémico tanto a corto como
alargo plazo.

No obstante, la acumulacién de capital no debe producirse si puede
causar dafios insostenibles a medio ambiente. Las economias que derivan
gran parte de sus ingresos de | 0s recursos naturales no pueden mantener el
ritmo del crecimiento econdmico remplazando la acumulacién de capital
fisico por €l deterioro del capital natural. Unagrave degradacion del medio
ambiente puede incidir negativamente en los resultados macroeconémicos
alargo plazo. Este efecto puede ser especialmente devastador para los po-
bres porque suelen depender de los recursos haturales para su ingreso y
generalmente no pueden recurrir a otros activos. A largo plazo, las estrate-
gias de crecimiento que tienen en cuenta la calidad del medio ambiente y
la eficiencia en la utilizacién de recursos natural es son las que contribuyen
aelevar lainversion, e crecimiento econdmico y el bienestar?.

Aumentar €l gasto publico destinado, por gjemplo, a las fuerzas del
orden y el poder judicial también puede contribuir significativamente al
crecimiento. Sin embargo, se han realizado pocos estudios sobre el efecto
de estos gastos debido a deficiencias en los datos.

Mg orar lacomposicion del gasto pablico es un elemento importante del
asesoramiento que brinda el FMI en materia de politicafiscal. En los pro-

26\/ éase Organizacion Mundial de la Salud (2001).

27\ éanse Barro (2001) y Krueger y Lindahl (2001).
28\/éanse Alesinay Perotti (1996) y Guptay otros (2002a).
29\/ éase Thomas y otros (2000).
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CuAaDRO 1. DEFICIT Y DEUDA DEL GOBIERNO CENTRAL,
POR GRUPOS DE PAjSES!
(Promedios no ponderados; afio mas reciente para €l cual se dispone de datos)

Déficit del Deuda del
gobierno central gobierno central2

NUmero Porcentge NUmero  Porcentge
depaises del PIB depaises del PIB

Paises en desarrollo y en transicion 142 3,6 30 65
De los cuales: Paises de bajo ingreso 61 4,6 14 83
OCDE? 22 -0,4 15 59

Fuentes: FMI, Perspectivas de la economia mundial (Washington), y estimaciones del
personal técnico del FMI.

1El déficit del gobierno central equivale al ingreso y las donaciones del gobierno central
deducidos el gasto y la concesion neta de crédito del gobierno central (multiplicado por
menos uno).

2En €l caso de los paises de la OCDE, |la deuda se refiere a la deuda publica en valores
brutos, conforme ala definicion del criterio de Maastricht.

30CDE: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos. Las cifras no incluyen
Corea, Hungria, México, Polonia, la Replblica Checa, la Republica ESlovacay Turquia.

gramas de reforma respaldados por € FMI en el marco del SCLP, se es-
tablece como meta un incremento del gasto en capital fisico de ¥ de punto
porcentual, en promedio, del PIB. Asimismo, en muchos de estos progra-
mas se adoptan medidas para mejorar la eficiencia del gasto publico e in-
crementar €l gasto en desarrollo humano y en la reduccién de la pobreza
(véase la seccion titulada “Politica fiscal, desarrollo humano y los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio™)30.

M uchos paises presentan deficiencias

El margen de maniobra para modificar |os presupuestosy conferirles una
orientacion més favorable a crecimiento es sustancial. Muchos paises de
bajo ingreso siguen caracterizandose por desequilibrios presupuestarios
considerables: en promedio, registran déficit del gobierno central y niveles
de deuda de, respectivamente, 4/42% y 83% del PIB (véase € cuadro 1).
Poco menos de un quinto de estos paises registran déficit de mas de 742%

30V éase Gupta y otros (2002c).
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CUADRO 2. GASTO PUBLICO EN ATENCION DE LA SALUD
Y ESPERANZA DE VIDA, POR GRUPOS DE PA{SES
(Promedios no ponderados; afio mas reciente para € cual se dispone de datos)

Gasto publico en salud

Porcentsje  Gasto per  Esperanza
NUmero del gasto capita; de
de Porcentgje pulblico ddlares, entér- vida
paises del PIB total  minosde PPAL (afios)

Paises en desarrollo

y en transicion 118 24 8,0 117 63

De los cuales. Paises
de bajo ingreso 53 2,2 7,6 40 55
OCDE? 24 6,1 144 2.872 78

Fuentes: OCDE (2001b), Banco Mundia (2001b), autoridades nacionales y estimaciones
del personal técnico del FMI.

1PPA: Paridad del poder adquisitivo.

20CDE: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos. Las cifras no incluyen
Corea, Hungria, México, Polonia, la Republica Checa, la Replblica Eslovacay Turquia.

del PIB y aproximadamente un tercio tiene niveles de deuda que superan el
100% del PIB. Dada la relacion positiva entre la sostenibilidad fiscal y el
crecimiento, son muchos los paises que podrian promover € crecimiento
econdmico llevando a cabo un programa de saneamiento fiscal.

Un bajo nivel de gasto socia de los paises e indicadores sociales defi-
cientes con respecto a otros paises también sefialan que hay margen para
reasignar el gasto publico arubros que fomenten el crecimiento. Por gjem-
plo, en los paises mas pobres, el gasto en salud publica asciende a solo
US$40 ddlares por persona (en valores basados en la paridad del poder ad-
quisitivo); como proporcion del PIB, los paises de bajo ingreso gastan so-
lamente alrededor de un tercio del promedio de los paises de la Organiza-
cion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) (cuadro 2). Este
bgjo nivel de gasto se vereflgjado en parte en losindicadores de salud; por
gemplo, la esperanza de vida es, en promedio, de solo 55 afios, frente a
78 afos en los paises de la OCDE. El gasto en educacion es ligeramente
mas generoso en los paises de bgjo ingreso (cuadro 3); sin embargo, las
bajas tasas de alfabetizacién (63%) indican que hay un margen considera-
ble paradesarrollar el capital humano eincrementar la productividad dela

12
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CUADRO 3. EDUCACION PUBLICA Y TASA DE ALFABETIZACION,
POR GRUPOS DE PA[SES
(Promedios no ponderados; afio méas reciente para el cual se dispone de datos)

Gasto publico en educacién

Porcentsgje  Gastoper Tasade

NUmero del gasto capita; alfabeti-
de  Porcentaje publico dolares, entér- zacion
paises del PIB total minos de PPA? (porcent.)

Paises en desarrollo y

en transicion 118 45 15,5 199 75

De los cuales: Paises
de bajo ingreso 53 4,3 15,6 82 63
OCDE2 24 5,2 12,0 1.231 97

Fuentes: OCDE (2001b), Banco Mundia (2001b), autoridades nacionales y estimaciones
del personal técnico del FMI.

1PPA: Paridad del poder adquisitivo.

20CDE: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos. Las cifras no incluyen
Corea, Hungria, México, Polonia, la Republica Checa, la Republica Eslovacay Turquia

fuerza laboral. Asimismo, segln estimaciones recientes de las subvencio-
nes a los sectores de explotacion de los recursos naturales y alos sectores
industriales y de la energia en paises que no pertenecen ala OCDE, en €l
periodo 199498 |as subvenciones nocivas para e medio ambiente tuvie-
ron un costo anual de US$340.000 millones, es decir, de 6,3% del PIB
(cuadro 4), cifrasimilar a gasto publico total en educacién y salud. Por lo
tanto, pareceria que hay capacidad para seguir reorientando el gasto hacia
rubros mas productivos3L.

Mejorar la eficienciay la asignacién del gasto social también son com-
ponentes esencial es para promover e crecimiento. Un mayor gasto solo se
traducird en mejores resultados en materia de salud y educaciéon s se lo
destina en forma €ficiente y a los grupos méas necesitados, tema que se
analiza en la seccion titulada “Politica fiscal, desarrollo humano y los
Objetivos de Desarrollo del Milenio”.

31V éase L 6pez (2002).
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CuADRO 4. COSTOS MUNDIALES DE LAS SUBVENCIONES
PUBLICAS POR ANO, 1994-981
(Miles de millones de ddlares de EE.UU., salvo indicacion contraria)

Paises que no pertenecen

OCDEz? alaOCDE Mundo
Sectores de recursos naturales 390 155 545
Agricultura 335 65 400
Recursos hidricos 15 45 60
Silvicultura 5 30 35
Pesca 10 10 20
Mineria 25 5 30
Sectores de laenergiay laindustria 335 185 520
Energia 80 160 240
Transporte por carretera 200 25 225
Industria manufacturera 55 — 55
Total 725 340 1.065

Total en porcentaje del PIB 34 6,3 4,0

Fuente: Van Beersy de Moor (2001).
1L as subvenciones se calculan en cifras brutas, es decir, incluidos |os impuestos.
20CDE: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos.

La politica fiscal y la sostenibilidad del medio ambiente

Tanto en los paises desarrollados como en desarrollo, |a politica fiscal
desempefia una funcion importante para garantizar que la utilizacién de
los recursos naturales sea sostenible y se protejaal medio ambiente. En €l
presupuesto publico ello se aplica tanto a los impuestos como al compo-
nente del gasto. Con respecto ala tributacion, cabe sefiadlar 1o siguiente:

» Los impuestos pueden utilizarse para garantizar que los precios refle-
jen el verdadero costo social de producir bienesy servicios. Unadeter-
minacion de los precios de este tipo es la que mas favorece € creci-
miento alargo plazo. El precio delos productos derivados del petrdleo,
por ejemplo, debe reflejar no solo |o que cuesta comprar y vender esos
productos en e mercado mundial sino también e costo socia de la
contaminacion ambiental que los mismos pueden generar —afatade
instrumentos mejor focalizados como los cargos de pegje— y €l con-
gestionamiento del tréfico de vehicul os automotrices.

14
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« Un régimen tributario y de regalias bien concebido es fundamental
para que los paises reciban una proporcién justa de | as rentas que ge-
nera la explotacion de los recursos naturales y para velar por que
la explotacion de los recursos no sea excesiva. En muchos paises en
desarrollo, las rentas de los depdsitos de minerales, la silvicultura o
la pesca pueden ser una fuente importante de ingreso y, Si se cuenta
con un régimen tributario bien concebido, ello puede ser compatible
con una utilizacion de los recursos que es apropiada desde € punto de
vista social.

En lo que atafie a gasto:

» Algunos gastos publicos, como la asistencia dirigida a mejorar la efi-
cienciaen ladistribucién de laenergiaen zonasruralesy €l gasto des-
tinado a entidades que administran recursos forestales, fomentan di-
rectamente un uso mas eficiente de los recursos. También puede ser
aconsgjable subvencionar, por gjemplo, € precio del keroseno —o
gravarlo a una tasa relativamente baja—, ya que en muchos paises en
desarrollo ese combustible se utiliza en los hogares y ofrece una alter-
nativa a la deforestacion.

 Otros tipos de gasto, sin embargo, pueden agravar inadvertidamente
los efectos en el medio ambiente de las actividades econémicas si van
dirigidos a objetivos que podrian alcanzarse con mayor eficiencia con
medios menos dafiinos. Las subvenciones a ciertos tipos de energia,
por gemplo, que a veces tienen objetivos esencial mente distributivos,
pueden producir efectos ambientales negativos evitables. El objetivo
subyacente de equidad puede al canzarse eliminando la subvencion en
cuestion y asignando los recursos ahorrados a la atencién bésicade la
salud o laeducacion. (En €l recuadro 1 se presentan otros g emplos de
subvenciones nocivas.)

En muchos paises, son numerosas las oportunidades para efectuar refor-
mas fiscales “ que favorezcan atodos’ y que incrementen |a sostenibilidad
delautilizaciéon de losrecursosy lasituacion fiscal. Los preciosdelosin-
sumos intermedios, como la energiay los fertilizantes quimicos, y de los
productos, como los agricolas, siguen presentando graves distorsiones, in-
cluso en muchos paises industriales, lo cual agrava €l deterioro del medio
ambiente (véase € cuadro 4). Estos casos, en 10s que se conjugan errores
de politica con fallas del mercado, pueden corregirse creando oportunida-
des de reforma fiscal que favorezcan atodos. Por gjemplo, la eliminacion
de subvenciones a los combustibles fésiles puede afianzar e equilibrio
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RECUADRO 1. SUBVENCIONES NOCIVAS PARA EL MEDIO AMBIENTE

Subvenciones a la energia. La mayoria de los paises otorgan subven-
ciones explicitas o implicitas a carbon, electricidad, petréleo (principalmente
en |os paises exportadores de crudo), gasy energia nuclear. No obstante, el uso
de la energia contribuye a muchos de los problemas ambientales méas graves del
planeta, a saber: 1) el recalentamiento del planeta, producto del efecto inverna-
dero; 2) el dafio ala propiedad, los bosques, el ganado y la vida acuética como
consecuencia de la lluvia &cida, el polvo, €l hollin y el aquitran, y 3) pro-
blemas de salud, sobre todo de tipo respiratorio.

Subvenciones al transporte. En lamayoria de |los paises, € precio de utilizar
lared vial es demasiado bajo, |o cual fomenta el tréfico por carreteray reduce
la utilizacién de los medios de transporte colectivo que contaminan menos.

Subvenciones agropecuarias. Las subvenciones publicas a los productos e
insumos agropecuarios han sido muy comunes. Son nocivas porgue incrementan
la demanda de insumos agropecuarios como los pesticidas y los fertilizantes
gue pueden causar problemas de salud cuando se contamina la cadena alimen-
taria. Asimismo, crean incentivos para el desmonte de tierras, |o que puede dar
lugar alareduccion de especies y la destruccion de bosques y lugares publicos
y fomentar la erosion del suelo.

Subvenciones a la silvicultura y la pesca. Las subvenciones directas o indi-
rectas que otorgan los gobiernos para promover la exportacion y/o el procesa-
miento de madera pueden causar deforestacion, erosion del suelo, sedimenta-
cion de las vias fluviales, riesgos de incendio por la acumulacion de desechos
forestales, destruccion de especies y plantas tropicales y —puesto que los
bosgues son depdsitos de carbén— un mayor recalentamiento del planeta. Por
ultimo, las subvenciones a sector de la pesca pueden poner en peligro la via-
bilidad de los recursos pesgueros.

Subvenciones al suministro de agua. Las subvenciones a suministro de agua
para fines agricolas, industriales y domésticos, conjugadas con presiones de-
mogréaficas, pueden dar lugar a una utilizacion insostenible de los recursos hi-
dricos (escasez/tensiones ambientales, contaminacion y erosion).

Subvenciones industriales. Las subvenciones a procesamiento de materias
primasy a uso de la energia pueden desincentivar el reciclaje y tener un efecto
muy negativo al incrementar las emisiones de todo tipo y al fomentar el derro-
che de recursos.

Fuente: Gupta, Miranday Parry (1995).
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macroecondmicoy, alavez, promover laeficienciaen laasignacion de los
recursos y mejorar la calidad del medio ambiente32. Ademas de eliminar
las distorsiones de politica, también pueden presentarse casos en los que
sea necesario establecer impuestos ambientales —por ejemplo, cargos por
contaminacion o generacion de desechos— para tener debidamente en
cuenta los efectos negativos de la contaminacion. La ventaja de estos im-
puestos es que al incrementarse el ingreso publico pueden reducirse otros
impuestos mas perjudiciales o puede incrementarse €l gasto publico de
mayor rendimiento, aunque es posible que e aumento del ingreso sea li-
mitado, sobre todo en los paises en desarrollo.

Muchas de las reformas fiscales necesarias para mejorar € uso sostenible
de los recursos y la proteccion del medio ambiente serian deseables desde
e punto de vista de la formulacién de politicas, incluso a margen de estas
consideraciones especiaes. Ello se debe a que muchas de las disposiciones
mas nacivas son resultado de distorsiones que en muchos casos se derivan
defactores que no guardan relacion con el medio ambiente, de modo quelos
mismos objetivos de politica pueden alcanzarse por otros medios menos
nocivos. El deseo de ayudar alos agricultores, por ggemplo, hallevado aa-
gunos paises a establecer tasas del 1VA de cero para los fertilizantes y los
pesticidas. Otra posibilidad seria aplicar a esos productos la tasa normal del
IVA conlo cua sereduciria€el riesgo de solicitudes de reembol so fraudul en-
tasy se generarian ingresos adicionales para financiar gastos a favor de los
pequefios agricultores, como los que tienen por objeto mejorar las redes de
transporte rural. En tales casos, las consideraciones ambientales suelen pa-
sar asegundo plano en € debate de politicas, y las que serefieren a ingreso
y a cuestiones generales en materia de eficiencia generamente ocupan €
primer plano; no obstante, 1as ventajas que dichas reformas reportan desde
e punto de vista ambiental pueden ser significativas.

Siguiendo € gemplo de organismos con conocimientos y cometidos es-
peciaizados en el ambito del medio ambiente (sobre todo, € Banco Mun-
dial) y centrandose especificamente en problemas que tienen una dimension
macroeconomica, € FMI ha aentado a los paises a adoptar programas de
reforma fiscal compatibles con un uso mas sostenible de los recursos. En
Uzbekistan, por gjemplo, € FMI hainsistido en que € deterioro delas aguas
deriego y lastierras agricolas —consecuencia de subvenciones explicitas e

32V/éase un andlisis de las subvenciones al petréleo en paises productores de crudo en
Guptay otros (2002b).
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implicitas de gran alcance— es insostenible y tiene un gravisimo costo eco-
némico. Para hacer frente a esa situacion, la institucion recomendé que se
incrementasen 10s cargos por riego y otros servicios comunitarios hasta ni-
veles que permitan recuperar |os costos. El FMI también ha propugnado re-
formas de los mecanismos de determinacion de los precios de la energia
—en Azerbaiyan, Belarls, Ecuador, Venezuelay otros paises— sosteniendo
que los precios deben reflgar 1os costos de oportunidad del pais. Para ayu-
dar acorregir laformainsostenible en que se estan agotando | os recursos hi-
dricos en Yemen, @ FMI ha abogado por que se eliminen progresivamente
las considerables subvenciones al gasbleo y a otros productos derivados del
petréleo porgue a reducir indebidamente el costo de funcionamiento de las
bombas de agua se fomenta un uso excesivo de este recurso. No obstante, €
FMI no suele intervenir en lafijacién de cargos por contaminacion y otros
impuestos explicitamente disefiados para hacer frente alos efectos de las ac-
tividades econdmicas en € medio ambiente, prefiriendo dgjar esa tarea a
organismos especializados en esos ambitos de competencia.

El sector forestal ofrece un buen g emplo de laforma en que la politica
fiscal puede utilizarse para captar rentas de los recursos y, a mismo tiempo,
obtener una serie de ventajas ambientales. En muchos paises, €l hecho de
que no se hayan corregido las deficiencias del mercado y que persistan
problemas de gestion de gobierno ha ocasionado pérdidas de grandes su-
perficies de bosques. Estas cuestiones también se han examinado en algu-
nos programas respaldados por e FMI (véase € recuadro 2). En muchos
paises, |as rentas procedentes de las concesiones de explotacion de los re-
cursos forestales han sido demasiado bagjas y, debido alainsuficiencia de
ingreso del gobierno, se ha permitido la sobreexpl otacion de dichos recur-
sos®3. Lareforma del régimen de precios de los recursos forestales ayuda-
riaalos gobiernos a captar rentas mas altas por esos recursos y a afianzar
la situacién fiscal. Al mismo tiempo, una reforma de ese tipo fomentaria
una explotacion de los bosgues mas eficiente y menos nociva para €l
medio ambiente34.

3BAsimismo, en algunos paises, las concesiones forestales suelen durar 15 afios. No obstante,
la regeneracion de los bosgues tarda como minimo 30 afios; cuando el periodo de la conce-
sién es de menos de 30 afios el tenedor de la concesién no tiene un incentivo para velar por
que se regeneren |0s recursos utilizados.

34_os bosgues pueden reportar varias ventajas externas (ayudan a evitar la erosion y las
inundaciones y absorben di6xido de carbono). Asimismo son una fuente de otros ecoservicios
(como €&l ecoturismo, la explotacién de recursos no madereros y la bioprospeccion).
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RECUADRO 2. EL SECTOR FORESTAL EN LOS PROGRAMAS
RESPALDADOS POR EL FM|

Indonesia. En 1997, mientras se preparaba con las autoridades el pro-
gramaque seriarespaldado por el FMI, sellegd a reconoci miento mutuo de que una
reformadel régimen fiscal al que estaba sujeto €l sector forestal podriareportar be-
neficios sustanciaes. El programa incluyé reformas —tales como la aplicacion de
directrices de tala selectiva, la obtencion de rentas mas altas de |la madera por parte
del gobierno y el establecimiento de una moratoria sobre la conversion de bosgques
naturales— para fomentar un uso més sostenible de los recursos forestales. Desde
entonces se ha avanzado en cierta medida en la reformadel sector forestal. La diso-
Iucién del monopolio de comercializacion de los productos forestales haincremen-
tado la eficienciay ha abierto €l didogo en torno a la reforma de la politica fores-
tal, en el que participan organizaciones no gubernamentales (ONG), donantes
bilaterales y otros grupos. La atencion que el FMI y e Banco Mundial han pres-
tado a aspectos relacionados con la gestion del proceso de reforma, sobre todo en
materia de transparencia y consultas con las partes interesadas, ha desempefiado
una funcién clave para crear las condiciones que permitieron obtener el apoyo de
la poblacion a dicho proceso.

Camboya. Lareformadel sector forestal fue un componente central del programa
de gjuste de 1994 respaldado con recursos del servicio reforzado de gjuste estructu-
ral. Desde entonces, e FMI ha seguido insistiendo en que el respaldo financiero
debe condicionarse a los resultados que se obtengan en e seguimiento de la expor-
tacion de troncos y a la transparencia con que los flujos de ingresos del sector se
transfieran al tesoro nacional. Ademés, e FMI ha recomendado e establecimiento
de una unidad de supervision y laadopcién de otras medidas de respaldo paraincre-
mentar latransparenciay lacalidad de la gestion de gobierno, por g emplo, exigiendo
la divulgacion de todas las concesiones y la anulacion de las que no cumplan las
condiciones contractuales. Cuando €l programa respaldado por el FMI se reanudd
en 1999 (una vez que se logro estabilizar la situacion politica interna), € gobierno
se comprometio a dar nuevo impulso a la reforma del sector forestal. Se anularon
12 concesiones forestales; las regalias de la madera se incrementaron significativa-
mente (en casi 300%), y se intensificod el control del sector forestal para evitar actos
delictivos, mediante medidas tales como la creacion de una unidad de seguimiento
de delitos en la que participd una ONG internacional en calidad de inspector inde-
pendiente. Aunque se ha logrado avanzar en la reestructuracion de las concesiones
forestales restantes, uno de los problemas pendientes es como controlar eficaz-
mente laactividad delictiva. No obstante, se estan desplegando esfuerzos parainten-
sificar la deteccion de esos delitos. Actualmente las actividades de |as concesiones
forestal es estén interrumpidas hasta que no se presenten planes de gestion y el go-
bierno apruebe las evaluaciones de los efectos ambientales. Se han anulado varias
concesiones adicionales y se ha incrementado la superficie de bosques protegidos.
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Palitica fiscal, desarrollo humano y los Objetivos
de Desarrollo del Milenio

El gasto publico en educacion y atencién de la salud
y los Objetivos de Desarrollo del Milenio

La politica del gasto publico determinard en forma clave la medida en
que los paises puedan alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
En muchos paises, las autoridades tendran que desempefiar una funcién
central para garantizar que la poblacion, sobre todo los pobres, tenga ac-
ceso alaeducacion y alos servicios de atencion de lasalud, ya seade pro-
veedores publicos o contratando servicios privados. En este sentido es
esencial comprender el vinculo entre el gasto publico en estos programas
y los resultados de indicadores que cuantifican la situacién de la salud y
el nivel de educacion de la poblacién. Al respecto, reviste especial interés
saber como el gasto publico incidird en la consecucién de los 48 indicado-
res de desarrollo social y humano que fueron seleccionados para evaluar
los avances hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Lamayor parte de lainformacion empirica confirma que, con € transcurso
del tiempo, e gasto publico tiene un efecto positivo sobre los resultados en
materia de educacion3s. Un mayor gasto publico en este ambito tiende a es-
tar vinculado con mayores tasas de matriculacion y mayores probabilidades
de que los estudiantes completen € quinto afio de educacion basica®. Asi-
mismo, un mayor gasto en educacion esta vinculado con menores tasas de
analfabetismo3’. También se constata que la asignacién de una mayor pro-
porcién del presupuesto educativo a la educacion primaria da lugar a nive-
les de educacion mas altos. No obstante, no se observa una gran correlacion
entre un mayor gasto publico y meoras en losindicadores de educacion, ya
gue estos indicadores se ven més af ectados por otros factores, como € nivel
deingreso y las caracteristicas sociodemogréficas de la poblacion.

El gasto publico en salud también puede incidir positivamente en la
situacién de la salud. Existe una correlacion positiva entre €l gasto desti-
nado alaatencion de lasalud y |a esperanza de vida al nacers8, y negativa

35V éanse Gupta y Verhoeven (2001); Baldacci, Guin-Sui y de Méllo (2002) y Guptay otros
(2002¢).

36V éanse, por gjemplo, Flug, Spilimbergo y Wachtenheim (1998) y Mingat y Tan (1998).

37/ éase un andlisis de los estudios de 10 paises en Mehrotra (1998).

38V éase Anderson y otros (2000).
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entre dicho gasto y las tasas de malnutricion®. Sin embargo, lamayoriade
los estudios econométricos sostienen que el ingreso per capita es un fac-
tor determinante mucho méas importante de los resultados en materia de
salud que el gasto destinado a ese rubro*. No obstante, en muchos de
estos estudios el andlisis se ha centrado en el nexo entre el gasto publico
total en atencion de la salud y la situacion de salud del conjunto de la
poblacion. Puesto que es més probable que los pobres utilicen servicios
publicos de atencion de la salud, un enfoque mas acertado seria evaluar €l
efecto del gasto publico en salud sobre |os indicadores que cuantifican la
salud de los pobres. Los estudios recientes de este tipo confirman que el
gasto publico tiene un efecto positivo sobre la situacion de salud de |os po-
bres, lo cua pone de manifiesto el papel que podria tener un aumento del
gasto para ayudar a los paises a alcanzar los Objetivos de Desarrollo del
Milenio*. Un aumento del gasto publico para mejorar €l suministro de
agua potable y e saneamiento también ayudaria a elevar |os indicadores
de salud y los que se refieren ala sostenibilidad del medio ambiente.

El vinculo entre el gasto social y los indicadores sociales puede estre-
charse dréasticamente eliminando el derroche de recursos y la ineficiencia
En muchos paises, las autoridades asignan una proporcion demasiado pe-
quefia del presupuesto de educacion y salud alas actividades que mésinci-
den en los indicadores sociaes bésicos. Por giemplo, una gran proporcion
de los recursos presupuestarios del sector social se destina alas remunera-
ciones, lo cual deja pocos recursos para financiar insumos no salariales
cuya productividad es alta, como la medicinay los libros de texto®2. Ang&
logamente, la mayoria de |as ventgjas que reporta el gasto publico en edu-
cacion y atencion de la salud no benefician a los pobres, incluso en paises
de bgjo ingreso (véase @ gréfico 1). En el sector de la educacion, aproxi-
madamente |a cuarta parte del gasto publico se destina a prestaciones para
e 20% mas rico de la poblacion, en tanto que € 20% mas pobre recibe
un 15% de las ventgjas de este gasto®3. En cambio, €l gasto publico en

39V éase Peters 'y otros (1999).

40V éase Filmer y Pritchett (1997).

41V éanse Bidani y Ravallion (1997) y Guptay otros (2002d).

42\/éase un andlisis sobre la alta productividad de ciertos insumos no salariales utilizados
en la educacion en Glewwe (2002).

43Se considera que € gasto publico hasido bien “focalizado” si la proporcién de las presta-
ciones que recibe el 20% mas pobre de |a poblacion es mayor que la proporcion de las presta-
ciones destinadas a 20% més rico de los beneficiarios.
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GRAFICO 1. INCIDENCIA DE LOSBENEFICIOSDEL GASTO PUBLICO
EN LA EDUCACIONY LA ATENCION DE LA SALUD EN LOSPAISES

EN DESARROLLOY EN TRANSICION1
(Porcentaje del gasto total)
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Fuente: Davoodi y Sachjapinan (2002).

1El ndmero de paises se indica entre paréntesis. La serie “Todos los niveles de educacion”
abarca datos de 29 paises en desarrollo y 7 paises en transicion; la serie “ Educacion primaria”
abarca los datos de 36 paises en desarrollo y 6 paises en transicién; la serie “Todos los
servicios de salud” abarca datos de 24 paises en desarrollo y 3 paises en transicion, y la serie
“Centros de salud” abarca datos de 17 paises en desarrollo 'y 2 paises en transicion.

educacion primaria beneficiaen mayor medidaalos pobres, aunque en una
muestra de 52 paises en desarrollo y en transicion correspondiente a 1996,
arededor de un quinto del gasto en educacion se destiné alaeducacion ter-
ciaria, ambito en € que latasa de rendimiento social es menor#4. Analoga
mente, en € sector delasalud, € gasto en atencion de tipo preventivo, como
lainmunizacion y la prevencion de enfermedades, tiene un efecto relativa-
mente mayor sobre los pobres?, aunque en una muestra de 35 paises
correspondiente 21997, casi dostercios del gasto publico en atencion de la
salud fue en cuidados curativos (por gjemplo, hospitales y equipo médico)

44\/ éase Psacharopoul os (1994).
45V éanse, por gjemplo, |os estudios de Koenig, Bishai y Ali Khan (2001).
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Yy No en servicios basicos y preventivos*. Ademas, en muchos casos, una
proporcién importante de los fondos publicos se desvia. En Uganda, por
gemplo, los estudios sobre e control del gasto indican que en el periodo
1991-95, menos del 15% de las asignaciones presupuestarias no salariales
del gobierno central para educacién primariallegaron alas escuelas, y que
los fondos restantes fueron utilizados por funcionarios publicos locales
para fines no educativos®’.

En el asesoramiento que brinda en materia de politica, el FMI reconoce
que es necesario incrementar el nivel del gasto social para promover el de-
sarrollo humano. En el marco delos programas que respaldalainstitucion,
el gasto en educacién y salud, por ejemplo, ha aumentado significativa
mente. Desde el afio anterior a programa, el gasto en educacién aumenté
mas de 1 punto porcentual del PIB, y €l gasto en salud aumentd aproxima-
damente % punto porcentual del PIB en los paises de bajo ingreso que
aplicaron programas aprobados por el FMI (los aumentos fueron menores
en el conjunto de |os paises que aplicaron programas aprobados por lains-
titucidn). (Véase el gréfico 2.) El gasto destinado al sector social también
se ha incrementado como proporcion del gasto publico total. Ello se ha
traducido en aumentos considerables del gasto social real por persong; la
tasa anual de crecimiento real per cpita para ambos tipos de gasto fue de
aproximadamente 2% para el conjunto de |os paises que aplicaron progra-
masy entre 3% y 312% para los paises de bajo ingreso que aplicaron pro-
gramas (véase el gréfico 3). Estos aumentos del gasto han ido acompafia-
dos de mejoras de gran alcance en los indicadores sociales de educacion y
salud, sobre todo, los que se refieren a los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Estas mejoras abarcan los aumentos de la tasa de matriculaen la
ensefianza primaria (0,8% por afio), latasade matriculafemeninaen laen-
sefianza primaria (1,2% por afio), la tasa de mortalidad infantil (2,7% por
ano), latasa de inmunizacion del sarampion (3,0% por afio) y € nimero
de nacimientos atendidos por personal calificado (1,2% por afo).

Son numerosos | os programas respal dados por el FMI que incluyen me-
didas para incrementar la eficiencia del gasto publico. Aproximadamente

48_as cifras sobre la situacion de la educacion y la salud se basan en datos proporcionados
por las autoridades nacionales y estimaciones del personal técnico del FMI.

47Para corregir esa situacion, las autoridades adoptaron medidas decididas: |legado 1999,
las escuelas recibian el 95% de los fondos previstos (Reinikka-Soininen y Svensson, 2001).
Véase un andlisis sobre varias cuestiones relacionadas con la gestion de gobierno en la sec-
cion titulada “ Calidad de gobierno y desarrollo sostenible”.
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GRAFICO 2. VARIACION DEL GASTO EN EDUCACION Y ATENCION DE LA SALUD EN
PAISES QUE APLICARON PROGRAMAS RESPALDADOSPOR EL FM |, 1985-20001
(En las unidades indicadas)
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Fuentes: Autoridades nacionalesy estimaciones del personal técnico del FMI.
1El nimero de paises se indica entre paréntesis. Variacion media entre el afio anterior a
primer programa del periodo 1985-2000y el Gltimo afio para el cual se dispone de datos.

dos tercios de | os programas que reciben apoyo financiero en el marco del
SCL P contienen este tipo de medidas, las cuales se basan en los documen-
tos de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP) de los paises o0 en €l
asesoramiento del Banco Mundial“8. Las medidas concretas varian de
acuerdo con las circunstancias de cada pais. En algunos paises, por g em-
plo, se ha incrementado la proporcién del gasto en insumos no salariales
a fin de mgjorar la calidad del gasto (asi sucedié en Gambia, Kenya,
Niger, la Republica Democrética Popular Lao, Senegal y Zambia)4°. Otros
paises (por ejemplo, Azerbaiyan, Camerin, Mali y Uganda) han optado
por incrementar |os salarios sel ectivamente para atraer trabajadores califi-
cados, inclusive en el sector social.

48\/ éase Gupta y otros (2002c).

49V éase en Abed y otros (1998) un andlisis sobre las medidas que se han adoptado parain-
crementar la eficiencia del gasto en educacion y salud en € marco de los programas respalda-
dos con recursos del precursor del SCLP, e servicio reforzado de gjuste estructural (SRAE).
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GRAFICO 3. VARIACION PORCENTUAL DEL GASTO EN EDUCACION Y ATENCION

DE LA SALUD E INDICADORES SOCIALESEN PA{SES QUE APLICARON
PROGRAMAS RESPALDADOSPOR EL FM I, 1985-20001
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Fuentes: Banco Mundial (2002), autoridades nacionalesy estimaciones del
personal técnico del FMI.

1El nimero de paises se indica entre paréntesis. Mejoras de la variacion porcentual
anual entre el afio anterior a primer programa del periodo 1985-2000 y €l dltimo afio para
el cual se dispone de datos.

2l as mejoras de la variacion porcentua anua de las tasas de anafabetismo y
mortalidad infantil corresponden a disminuciones de dichas tasas.
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Asimismo, a fin de incrementar la eficiencia del gasto publico los
programas respaldados por e FM 1 hacen hincapié en que los recursos se des-
tinen especificamente alos grupos mas necesitados. Algunos paises estan re-
formando sus programas de subvenciones remplazando las que benefician a
todos los consumidores —tanto ricos como pobres— por asistencia dirigida
exclusivamente a los grupos de bajo ingreso. En otros paises donde los po-
bres no tienen acceso a servicios de atencidn de la salud ni de educacion, las
reformastienen por objeto lograr unamayor equidad velando por que los ser-
vicios publicos se suministren a todas las personas para las cuales fueron
creados. Esatarea puede facilitarse, por € emplo, eliminando los derechos de
matricula de las escuelas primarias (como sucedié en Tanzaniay Uganda).

En muchos paises, al margen de la atencién de lasalud y la educacion es
necesario incrementar el gasto en otros rubros para que pueda avanzarse en
la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Ademas de
subrayar laimportancia de los programas sociales, es indispensabl e adoptar
programas complementarios —por ejemplo, en materia de agua potable y
saneamiento, desarrollo rural y nutricién— paralograr mejoras en los indi-
cadores sociaes y reducir la pobreza. Asimismo, algunos paises posible-
mente tengan que destinar mayores recursos para poder hacer frente a los
desastres naturales a que son proclives. Ello se reconoce en los programas
respaldados por € SCLP, en los que los paises definen los “ gastos que redu-
cen la pobreza’ en el documento de estrategia de lucha contra la pobreza
(DELP). En estos documentos se ha incluido una serie de medidas orienta-
das areducir la pobreza, tales como las que incrementan €l gasto en educa
cioén primaria, atencién basicade lasalud, carreteras, desarrollo rural, desa
rrollo agropecuario, sistemas juridicos e iniciativas para luchar contra la
corrupcion. Sobre la base de las proyecciones presupuestarias de 19 paises
Cuyo gasto se asemeja més ala definicion de los DEL P de gastos que redu-
cen la pobreza, se prevé que éstos aumentaran, en promedio, en més del 2%
del PIB en los primeros afios del programa respaldado por €l SCLP (lama
yoria de estos programas se iniciaron en 2000). También aumentara la pro-
porcion del gasto piblico total destinado a ese tipo de gastos.

Lasredesde proteccion social y e analisisdel efecto
en la pobrezay la situacién social

Algunos gastos publicos, como las transferencias temporales de ingreso
o los programas de obras publicas, ayudan a establecer redes sociales que
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protegen alos pobres de |os efectos negativos que suscitan las reformas a
corto plazo. Las reformas econémicas necesarias para fomentar el creci-
miento pueden, en algunos casos, tener efectos nocivos a corto plazo para
los pobres. Esos efectos pueden mitigarse, sin embargo, estableciendo re-
des de proteccion social que ofrezcan a los més desfavorecidos amparo
contra las dificultades que engendra la puesta en marcha del programa de
reforma. De este modo, |a reforma econdmica puede ser compatible con
|as estrategias de reduccién de la pobreza que adopten los paisesy con los
avances en la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Las redes de proteccién social deben existir antes de que sean necesa-
rias y las prestaciones que ofrecen deben dirigirse especificamente a los
grupos necesitados. Estos programas deben favorecer directamente a los
pobres y a los grupos vulnerables més afectados por las perturbaciones
temporales del ingreso y del bienestar general que provocalareforma eco-
némica. Entre los jemplos de redes de proteccion social cabe destacar las
transferencias en efectivo y en especie, las subvenciones a los precios, las
dispensas de cargos por servicios sociales, |os programas de alimentacion
suplementaria y de nutricién, los programas de obras publicas y los que
otorgan microfinanciamiento, asi como otros programas de seguro social
como las indemnizaciones por desempleo y las jubilaciones minimasy de
la seguridad social.

Las redes de proteccion social desempefian una funcion importante en
muchos de los programas que respaldael FMI. Durantelacrisisde Asia, por
gemplo, los programas respaldados por la institucién incluyeron medidas
para proteger a los pobres en Corea, Indonesiay Tailandia©. A proximada-
mente dos tercios de los programas respaldados con recursos del SCLP in-
cluyen redes de proteccion social5t. Dichas redes abarcan, por gemplo, in-
demnizaciones por despido paralos empleados desplazados de las empresas
publicas o funcionarios publicos (como en Kenya, Mongoliay Vietnam) y
e suministro gratuito de electricidad a los pobres (en Georgia).

El disefio de las redes de proteccion socia puede verse facilitado por el
andlisis del efecto en la pobreza y la situacion social (AEPS). El AEPS
abarca un examen ex ante, otro durante el periodo de implementacién de
las reformas, y otro ex post, en los que se analizan los efectos positivos y

50V éase Guptay otros (1999). En el estudio de Chu y Gupta (1998) se examinan las cues-
tiones que se plantean en el disefio de las redes de proteccion social.
51V éase Guptay otros (2002c).
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negativos de las politicas de reforma en la situacion de los pobres y otros
grupos mas vulnerables. De este modo, € AEPS constituye un instru-
mento analitico eficaz para redisefiar politicas (a fin de evitar los efectos
negativos sobre |os grupos de bgjo ingreso) o llevar ala préctica medidas
relacionadas con la red de proteccién social.

Aunque e AEPS es un componente clave de |os programas respal dados
con recursos del SCLP, hacen falta megjoras significativas en este terreno.
Mas de la mitad de estos programas hacen alusion a algiin tipo de AEPS.
Sin embargo, lamayoria de las medidas que podrian afectar alos pobres no
han sido objeto de un AEPS ni han sido incluidas en las redes de protec-
cién social. Ademés, en la mayoria de los paises de bajo ingreso, la capa-
cidad técnica pararealizar un AEPS es muy limitada. Por o tanto, €l FMI,
junto con €l Banco Mundial y otros socios en € desarrollo, esta procurando
ampliar el alcancey e dambito de aplicacion del AEPS, y los esfuerzos se
estan centrando en incrementar la capacidad de los paises para emprender
andlisis de este tipo, aunque la experiencia parece indicar que tendrén que
transcurrir varios afios antes de que la mayoria de |os paises esté en condi-
ciones de llevar a cabo un AEPS basado en estudios analiticos.

Gestion de gobierno y desarrollo sostenible

Las deficiencias en la gestion de gobierno plantean una serie de obs-
téculos para el desarrollo humano®2. Cuando existe corrupcion, los recur-
S0S presupuestarios se asighan a programas improductivos y el gasto pu-
blico se vuelve ineficiente, 1o cual reduce la eficacia con la que € gasto
destinado alos programas sociales y de reduccion de la pobreza promueve
€l desarrollo social. Cuando la gestion de gobierno es deficiente, las asig-
naciones presupuestarias tienden a orientarse hacia proyectos de inversion
menos productivos y a gastos rel acionados con la defensa nacional, en de-
trimento de operaciones no salariales y gastos de manutencion, lo cual re-
ducelacaidad y laproductividad de lainfraestructura existente. Asimismo,
la corrupcion reduce el ingreso y, por ende, la capacidad del gobierno

52 a gestion de gobierno es un concepto que engloba a un amplio conjunto de cuestiones.
En e presente estudio se analizan las que son mas pertinentes a la politica fiscal. Véanse un
andlisis més detallado sobre larelacion entre la politicafiscal y la gestion de gobierno en Abed
y Gupta (2002), y sobre el efecto de la corrupcién en €l crecimiento del producto, en Shleifer
y Vishny (1993), asi como un andlisis més general de la corrupcion en Bardhan (1997).
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para movilizar recursos a favor de programas esenciales para reducir la
pobreza. Como consecuencia de la corrupcion, los pobres captan una pro-
porcién mas pequefia de los beneficios del gasto publico y, en términos
més generales, se agravan la pobreza y la desigualdad del ingreso.

Una buena gestion de gobierno es esencial para garantizar que los
aumentos del gasto socia se traduzcan en mejores resultados en € ambito
social. Incluso en el caso de los gastos destinados a actividades que favo-
recen alos pobres, los fondos publicos deben asignarse alos fines acorda-
dos para que esos recursos promuevan el desarrollo humano. En este sen-
tido, la adopcion de un sistema solido de gestion del gasto publico y la
transparencia en las operaciones del gobierno son fundamentales, no solo
a efectos de la gestion macroecondmica sino también para una buena ges-
tién de gobierno.

Una buena gestion de gobierno también es esencial para fomentar la
sostenibilidad del medio ambiente. En los paises en desarrollo se ha avan-
zado poco en latareade aiviar |os problemas ambiental es, en muchos ca-
sos debido a problemas en la definicién de los derechos de propiedad, ala
corrupcioén y alafalta generalizada de capacidad y voluntad politica a ni-
vel nacionals3. El énfasis general que & FMI ha puesto en megjorar lacali-
dad y latransparencia en las decisiones de gasto haincrementado la efica-
cia del gasto ambiental y en otros rubros en los paises en desarrollo. En
Brasil, por gjemplo, el gasto federal en programas de proteccion del medio
ambiente aumentd durante el periodo de aplicacién del programa respal-
dado por e FMI. Asimismo, en una serie de paises (por g emplo, Camboya
e Indonesia), la institucion ha encarado explicitamente los problemas
de gestion en el dmbito del medio ambiente en los casos en que esos
problemas eran importantes para la situacion macroeconémica global.

Casi todos los programas respaldados por e SCLP incluyen medidas
para fortalecer los sistemas de gestion del gasto publico. En promedio,
cada programa contiene entre cuatro y cinco medidas que generalmente
tienen por objeto mejorar la formulacién presupuestaria, la g ecucion pre-
supuestaria (para que el gasto no exceda de los montos presupuestados) y
la declaracion presupuestaria (incluida lainspeccion). Tanto el FMI como
el Banco Mundial han brindado un volumen sustancial de asistencia téc-
nica a los paises para que fortalezcan sus sistemas presupuestarios. Con

53Banco Mundial (1997).
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respecto alos 24 paises pobres muy endeudados (PPME) que relinen las
condiciones pararecibir alivio de ladeuda en el marco delalniciativare-
forzada paralos PPME, el Banco Mundia y e FMI, junto con las autori-
dades nacionales, han formulado planes de accién para fortalecer los sis-
temas presupuestarios. Estos planes se estan llevando a la préactica en el
contexto de los programas que | os paises aplican con € respaldo del Banco
Mundia y del FMI. Pese a los avances recientes, los sistemas de gestion
del gasto publico siguen presentando deficiencias en muchos de estos pai-
ses, y sera esencial que dichos planes se apliquen rigurosamente para
poder alcanzar un desarrollo sostenible.

Mejorar la transparencia de |as operaciones del gobierno sera unatarea
esencial para garantizar que las autoridades se responsabilicen por € uso
que dan alos fondos publicos. En este sentido, la transparencia podriain-
crementarse s los gobiernos aplicaran el Codigo de buenas précticas de
transparencia fiscal del FMI. La participacion de los paises en la elabora-
cion del informe sobre la observancia de los cédigos y normas (IOCN)
—en €l que se eval Uan las practicas de | 0s paises en materia de transparen-
Cia contra esas pautas— puede ser un avance importante en este sentido.
Hasta la fecha, 36 paises desarrollados y en desarrollo han participado en
la preparacion de IOCN en el ambito fiscal, y se prevé que en € futuro
cercano participaran otros 15 a 20 paises por afio.

Tareas pendientes

Son muchos | os problemas econdmicos, socialesy ambientales que sur-
gen cuando se establece como objetivo alcanzar €l desarrollo sostenible, y
No existe una panacea para resol verlos todos. Un desarrollo acel erado exi-
gird mas bien avanzar en mltiples ambitos de politica, y la combinacion
adecuada de politicas y los objetivos que persigan variaran de un pais a
otro. Ademas, a veces los paises deberan tomar decisiones dificiles para
encontrar € término medio entre objetivos de politica rivales. Por o tanto,
lograr € desarrollo sostenible exigira un esfuerzo concertado de los paises
en desarrollo, la comunidad internacional y las instituciones financieras
internacionales.

Paises en desarrollo

Es esencial adoptar politicas fiscales y macroeconémicas acertadas. El
crecimiento sostenible y la reduccion de la pobreza solo pueden lograrse
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adoptando politicas macroeconémicas prudentes, sobre todo en el am-
bito fiscal.

Asimismo, la politicatributariay del gasto deben tener por objeto redu-
cir a minimo todo efecto negativo sobre losincentivos susceptibles de fre-
nar el crecimiento econémico. La politica tributaria debe recaudar ingre-
sos velando por que las distorsiones que engendre en las decisiones de
oferta de mano de obra, consumo, ahorro y otras decisiones sean minimas.
La politica del gasto no debe reducir la participacion activa de los pobres
en el mercado laboral o en el proceso de desarrollo econémico.

No es suficiente incrementar el gasto destinado a reducir la pobreza
para obtener mejores resultados en el @mbito social. El aumento del gasto
debe ir acompafiado de medidas para mejorar la eficienciay la asignacion
de esos recursos a los grupos mas necesitados. Existe un margen conside-
rable paraincrementar la eficacia de | os recursos que actual mente se desti-
nan al desarrollo reasigndndolos hacia insumos de primera necesidad,
como libros de texto y medicinas. Asimismo, también hay margen parain-
crementar la proporcién del gasto que beneficia a los pobres en forma mas
directa, como €l gasto en educacion primariay cuidados preventivos de la
salud. Para garantizar que las reformas econdémicas no perjudiquen a los
pobres, los paises tendran que integrar el AEPS en el proceso de formula
cion de la politica econdmica a fin de modificar el disefio de las politicas
econdmicas y establecer redes de proteccion social bien focalizadas.

Asimismo, la politica fiscal debe ofrecer incentivos apropiados para €l
uso eficiente y sostenible de los recursos naturales. En este sentido, debe-
ran eliminarse progresivamente las subvenciones nocivas y las politicas
tributarias inapropiadas que dan lugar a una explotacion indebida de los
recursos naturales. El precio de la energia debe reflgjar su costo social, y
deberan suprimirse las subvenciones a los pesticidas y fertilizantes —que
contribuyen al cultivo excesivo de lastierras agricolas— y adoptarse en su
lugar programas de gasto publico que beneficien mas directamente a los
pequefios agricultores. Al mismo tiempo, los paises industriales deberan
adoptar medidas similares para evitar la explotacion excesiva de los recur-
sos ambientales mundiales.

También es necesario fortalecer la gestién de gobierno y los sistemas de
gestién del gasto publico. Los paises deben tomar la iniciativa y hacer
frente a las deficiencias mas graves en la gestion del gasto publico; los
PPME, sobre todo, deberén aunar esfuerzos con la comunidad internacio-
nal parafacilitar laimplementacion de los planes de accidon encaminados
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amejorar la capacidad de estos paises parallevar un control del gasto des-
tinado a la reduccién de la pobreza. En muchos paises, la adopcion del
Cadigo de buenas précticas de transparencia fiscal del FMI constituird un
paso hacia delante en la tarea de incrementar |a transparencia.

Asimismo, seré hecesario que los paises lleven a cabo un seguimiento de
la aplicacion de los programas de reduccion de la pobrezay del efecto que
tienen sobre & desarrollo humano y los recursos naturales. En € contexto
del proceso de los DELP, o de otras estrategias de reduccion de la pobreza
que formulen los paises, sera necesario seguir prestando atencion alos efec-
tos que € gasto destinado a reducir la pobreza tiene sobre los indicadores
sociaes del desarrollo humano. La recopilacion de datos mas detallados y
de mayor calidad sobre estos indicadores, complementada con datos mas
desglosados sobre € gasto que cada programa asigna a la reduccion de la
pobreza, facilitard una comprensién més cabal de larelacion entre e gasto
publico y los resultados en el &mbito social. Al respecto, las mejoras en los
sistemas de gestion del gasto publico —y la capacidad concomitante para
Ilevar un control del gasto orientado ala reduccién de la pobreza— también
redundarén en una mayor comprensién del complgjo vinculo que mediaen-
treel gasto publicoy € desarrollo sostenible. Hay indiciosfavorables de que
en los DEL P se esta reconociendo cada vez més la funcion que desempefia
la correcta utilizacion de los recursos naturales en la reduccion de la pobreza.

Comunidad internacional

Un acceso mas libre a los mercados de los paises industriales y un su-
ministro més previsible de un mayor volumen de asistencia son factores
necesarios para respaldar el logro del desarrollo sostenible (y se incorpo-
ran en el octavo objetivo de desarrollo del milenio). Los paises del mundo
desarrollado deben respaldar un crecimiento econdmico internacional mas
robusto abriendo sus mercados a las exportaciones de los paises en desa-
rrollo. Como ha declarado el Director Gerente del FMI, Horst Kohler:
“Debemos centrar nuestros esfuerzos en formaprioritariaen el comercio...
ello significa que debemos estar més dispuestos a abrir los mercadosy eli-
minar paulatinamente las subvenciones que distorsionan el comercio exte-
rior en los paises industriales empezando por €l sector agropecuario, los
textiles y las manufacturas de uso intensivo de mano de obra’34. El aumento

54V éase Kohler (2002).
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de los flujos de asistencia también promovera e crecimiento porque es
poco probable que muchos paises pobres, sobre todo los de Africa, pue-
dan movilizar un volumen suficiente de recursos propios como para satis-
facer sus necesidades en materia de desarrollo humano. Ademés, podrian
mejorarse la continuidad y previsibilidad de estos flujos a fin de facilitar
la planificacién presupuestariaen los paises en desarrollo. Lanecesidad de
ampliar el comercio eincrementar laasistenciasereflejaen laNuevaAso-
ciacion para el Desarrollo de Africa, en laque seinsta ala comunidad in-
ternacional a invertir la tendencia de disminucion de la AOD [asistencia
oficial para el desarrollo] hacia Africay permitir que ingresen bienes en
los mercados de |os paises desarrolladosss.

I nstituciones financier as internacionales

Estas instituciones deben seguir brindando respaldo financiero alos pai-
ses que apliquen estrategias viables de desarrollo econémico y reduccion
de la pobreza. En este sentido, las instituciones financieras internaciona-
les deben velar por que dicho respaldo se utilice para fomentar estrategias
con las que los paises puedan identificarse y que dichas estrategias se for-
mulen teniendo en cuenta las conclusiones del AEPS. En paises que care-
cen de capacidad institucional parallevar ala préactica estas estrategias, es
esencial que las ingtituciones financieras internacionales proporcionen
asistencia técnica, incluido el dmbito de la gestion del gasto publico, y
ayuden a aclarar los vinculos entre las politicas oficiales, la pobrezay el
uso sostenible de los recursos ambientales. Ademas de respaldar el forta-
lecimiento de la capacidad, |as instituciones financieras internacionales y
los socios en el desarrollo deberan seguir analizando los vinculos entre la
politica econémicay el desarrollo sostenible, porque ain no se compren-
den completamente muchas facetas del desarrollo. Por dltimo, las institu-
ciones financieras internacionales deben fomentar un didlogo mas estre-
cho con las autoridades de los paises miembros y la sociedad civil para
mejorar la comunicacion y divulgar més cabal mente los fundamentos en
los que se apoyan sus politicas.

s5\/ éase NEPAD (2001).
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