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Resumen

Esta ponencia discute los mecanismos que han predominado en el manejo
macroecondmico de la politica fiscal de Uruguay durante el siglo XX, en contrapunto
con los recursos destinados a la proteccion social.

En dialogo con los trabajos de Comin, et al (2008) se estima la elasticidad ingreso del
gasto publico del Gobierno Central en el largo plazo y se los compara con lo hallado
para Argentina, Brasil, México y Espafia. Luego, a través del analisis de la estructura y
el comportamiento ciclico de los principales componentes del gasto social y total, se
estudia en qué medida el pais “protegi6” el gasto social en tiempos de ajustes y
restricciones fiscales. Se argumenta que la discusion sobre la gestion de las finanzas
publicas durante el ciclo econdmico y los ajustes fiscales, unida a la temprana atencién
que otorgd el pais a la intervencidn estatal en areas sociales, permite arrojar nueva luz
sobre aspectos que usualmente no son analizados en la discusion sobre el rezago
econdémico de los paises del continente.

! Este trabajo se basa en una ponencia presentada al XV Congreso Mundial de Historia Econdémica a
realizarse en Utrecht durante los dias 3 a 7 de agosto de 2009, en la sesion “Latin American economic
backwardness revisited. New empirical contributions”

* Area de Historia Econdémica del Instituto de Economia. Facultad de Ciencias Econdmicas y de
Administracién Universidad de la Republica.




Introduccion

Uruguay ha ocupado un lugar destacado en el marco regional y aun internacional,
debido a la temprana emergencia de un sistema de bienestar de corte estatal, cuyos
origenes se remontan al siglo XIX, que se amplia en las primeras décadas del siglo XX
y que mantiene sus rasgos principales en adelante. La contracara de esta evolucion ha
sido el incremento del gasto publico social en términos absolutos y como proporcion del
gasto total y de la riqueza.

En el marco de esta evolucion general, es posible reconocer tres tendencias particulares
en las finanzas publicas del siglo XX, que describen y que permiten identificar
modalidades particulares de articulacién de las variables fiscales. Cada una, corresponde
a un “régimen fiscal”, que coincide con la marcha, auge y eventualmente decadencia de
tres modelos de crecimiento: el agroexportador (hasta 1930s), el de industrializacion
dirigida por el Estado (hasta inicios de los 1970s) y uno de corte liberal, aperturista y
centrado en el mercado (1975-2000). Todos se caracterizan por distintos roles del
Estado y de las politicas pablicas en la sociedad y en la economia, distintos objetivos e
instrumentos macroecondmicos y diferentes patrones de distribucion de la riqueza, tal
como se presenta en Azar et al. (2008).

Suele aceptarse, a nivel tedrico, que el manejo prociclico de las finanzas publicas
profundiza las fluctuaciones econdmicas y constituye una amenaza a la estabilidad
macroecondmica. Sin embargo, en la practica, los paises tienen diferentes capacidades y
afrontan distintas restricciones para llevar a cabo politicas fiscales contraciclicas. Tal es
el caso de las economias de América Latina, mayoritariamente pequefias y abiertas,
expuestas a shocks externos, con una alta volatilidad macroeconémica y con una gestion
fiscal que ha tendido a profundizar los desequilibrios y la inestabilidad a nivel agregado.
Se trata, en su mayoria, de economias que cuentan con fuertes limitaciones en términos
de financiamiento, por lo que son altamente dependientes del mercado de capitales. Ello
las expone a fases de ajuste y desajuste fiscal recurrentes.

En términos del gasto social, el manejo prociclico de las finanzas publicas en la region
habria reflejado la necesidad que tienen los gobiernos para adaptarse a las demandas
emergentes de la poblacion tras los periodos de crisis, sin que antes se hayan satisfecho
las pre-existentes (CEPAL, 2007). Durante las etapas de recesion, la tendencia habria
sido a ajustar con el objetivo de lograr la estabilizacion, postergando objetivos relativos
a la funcion distributiva del Estado.

De acuerdo a estas discusiones, este articulo indaga en los mecanismos que han
predominado en el manejo macroeconomico del gasto publico en el pais y cuanto de las
prioridades establecidas en materia social pudieron mantenerse, a pesar de las presiones
derivadas de las fluctuaciones ciclicas de la economia y de las necesidades de ajuste
fiscal a lo largo de los tres regimenes fiscales identificados durante el siglo XX.

Con este objetivo, se estima la elasticidad ingreso de largo plazo del gasto publico total
del Gobierno Central durante el siglo XX y se discute en relacion a la prioridad
otorgada al gasto social. Se considera una perspectiva comparada a nivel regional e
internacional, contrastando los resultados con los casos de Argentina, Brasil, México y
Espafia. También se realiza una estimacion de la elasticidad puntual considerando los
diferentes regimenes fiscales. Luego se analiza la dindmica de parte del gasto publico



social y las remuneraciones durante el ciclo y se estudia el comportamiento de algunas
partidas del gasto social durante las fases de ajuste y desajuste fiscal en el siglo.

Se espera que los resultados obtenidos puedan contribuir a la reflexién en torno a los
vinculos y restricciones que han operado entre la gestion de las finanzas publicas y la
generacion de bienestar, en el largo plazo. Pero ademas, se aspira a que tanto para
Uruguay como para la region, este tipo de andlisis pueda aportar al estudio de otros
canales que relacionen logros distributivos y de bienestar con desempefio, en el marco
de la discusion sobre los factores que operan en la explicacion de la divergencia en los
niveles de producto per cépita entre economias, en el largo plazo.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: en la primera parte se presenta el marco
conceptual y los antecedentes que han servido de base para el analisis; en la segunda, se
resumen los aspectos metodoldgicos del abordaje. A continacién se describen los
resultados sobre la elasticidad-producto del gasto del Gobierno Central de Uruguay en
el largo plazo, contrastando algunos de estos resultados con la evidencia internacional y
con la hipdtesis sobre la presencia de tres “regimenes fiscales” diferentes en el siglo XX
(parte 3). Luego, se discute la vulnerabilidad de algunos componentes el gasto social y
las remuneraciones publicas a los vaivenes ciclicos, tomando como referencia los
diferentes “regimenes fiscales” (parte 4). A continuacion, se analizan las fases de ajuste
y desajuste y se estudian tres episodios particulares de ajuste/desajuste fiscal durante el
siglo XX, que evidencian distintas prioridades y manejos fiscales en el periodo (parte
5). El articulo se cierra con una seccion de sintesis y reflexiones.



I. Marco conceptual
I.1. Gasto publico, crecimiento y bienestar: ciclo y ajustes

La llamada “Ley de Wagner” o “de la creciente expansion de la actividad publica”,
postulada a fines del siglo XIX afirma que a medida que crece la actividad econdmica,
el sector publico también se expande. En los hechos, se trata de una regularidad
empirica més que de una ley en sentido estricto?. No obstante, dado que la tendencia
parece cumplirse se han sugerido diferentes factores explicativos: (a) el crecimiento
econdémico, basado en la divisién del trabajo y via la industrializacion, provoca que las
relaciones humanas se vuelvan mas complejas, ampliandose las actividades publicas
protectoras y administrativas; (b) los cambios tecnoldgicos y la mayor inversion en que
incurre el sector privado, que conducen a erigir monopolios y requieren de una mayor
actuacion del Estado para contrarrestarlos; (c) el aumento de las funciones publicas
redistributivas y educativas. Este Gltimo punto, ligado a la tesis “tamafio-redistribucién”
ha sido muy cuestionado, ya que, en realidad, responde a la expansion del “estado de
bienestar” intrinseca a las economias desarrolladas (Esping- Andersen y Myles, 2007).

Junto a la discusién sobre la relacion entre el gasto y el producto, su vinculo con la
sostenibilidad fiscal ha sido y es motivo de controversia. A partir de la Gran Depresion
y hasta el ultimo cuarto del siglo XX, la propuesta keynesiana de utilizar la politica
fiscal para suavizar los efectos de los periodos recesivos y compensar la insuficiente
demanda privada, sujeto a la obtencion de un equilibrio presupuestal durante el ciclo
econémico tuvo una amplia difusion. No obstante, desde fines del siglo XX ha
resurgido la discrepancia entre los planteos keynesianos y neoclasicos en torno a las
potencialidades de los instrumentos fiscales para afectar el producto en el corto y largo
plazo.

Pese a basarse en diferentes argumentos, tanto la “politica fiscal éptima” (de origen
neoclasico) como la “politica activa de regulacién” (mas apegada al keynesianismo
tradicional) recomiendan una gestion fiscal contraciclica, que privilegie la sostenibilidad
intertemporal, dejando espacio para manejar el resultado fiscal en funcion de las
circunstancias macroecondémicas. Una politica fiscal expansiva (que implique menores
impuestos 0 mayor gasto) en el marco de una economia recesiva, contribuye a expandir
el producto; en ese caso, se admite que los déficits son legitimos, e incluso necesarios.
En cambio, la politica fiscal deberia actuar en sentido contrario en épocas de
crecimiento y admitir la generacion de superavits.

En el marco de estas recomendaciones, llama la atencion el desempefio fiscal de paises
como los latinoamericanos, en que la evidencia tiende a sefialar un comportamiento
prociclico de las finanzas publicas.

De acuerdo a Blejer (2007), dos tipos de argumentos pueden explicar, desde la corriente
neoclasica, la politica fiscal prociclica: algunos enfatizan en el rol de la ciclicidad en el
acceso a los mercados internacionales de crédito (Aizenman, et. al., 1996; Gavin y

2 peacock y Scott (1998) critican severamente los planteamientos de la ley de Wagner. Sefialan que los trabajos
posteriores han malinterpretado la propuesta del autor y que las pruebas realizadas presentan una gran heterogeneidad
respecto a la medida del gasto de gobierno que se utiliza, la variable independiente con la que se regresa, los
procedimientos econométricos utilizados y la especificacion especifica.



Perotti, 1997a y 1997b); otros, en las presiones politicas durante el ciclo econémico. En
este sentido, Talvi y Vegh (2000) establecen que la politica de incrementar el gasto y
reducir las tasas de impuestos en las etapas de expansion es una respuesta Optima para
reducir las presiones politicas; Lane y Tornell (1996, 1998) y Lane (2003) apuntan a la
competencia de los multiples grupos de poder por los mayores ingresos publicos
(“voracity effect”) durante los momentos de auge y Alesina et. al. (2007) consideran que
la prociclicidad se debe a las demandas de electores racionales que no confian en
gobiernos corruptos.

La politica fiscal pro-ciclica en la region también ha sido analizada por los desarrollos
de la “macroeconomia estructuralista” (Martner, 1998 y 2000; Ffrench-Davies, 1996 y
2003; CEPAL, 1998; Ocampo 2002, Martner y Aldunate, 2006). De acuerdo a este
enfoque, la politica fiscal juega un rol significativo en los paises subdesarrollados y
fundamentalmente en América Latina y tiene efectos en el largo plazo.

Segun Martner (1998), la literatura sefiala cuatro vias principales por las que la politica
fiscal incide en el crecimiento econémico de largo plazo y que deberian atenderse en la
region: los gastos en infraestructura, el desplazamiento de inversion privada por
inversion publica, las externalidades negativas que puede tener un gasto improductivo
sobre la productividad global y la calidad de la gestion publica.

Ffrench-Davies (2003), por su parte, atribuye la prociclicidad fiscal a un mal manejo
macroeconomico, que fija las metas fiscales sin tener en cuenta el momento del ciclo
econémico, lo que provoca que el gasto del sector publico se financie con ingresos
transitorios. El gasto primario termina ajustandose pro-ciclicamente para poder cubrir
las obligaciones de corto plazo, dado que se requieren recursos para financiar los
servicios de deuda que tienden a crecer en las crisis, junto al valor del tipo de cambio.
Muchas veces, una parte significativa de este ajuste es provocado por los impactos de la
inflacion.

Como consecuencia, tienen lugar, ciclos de “stop-and-go”, en que fuertes expansiones
van seguidas de recesiones pronunciadas, acentuado la volatilidad del producto y la
capacidad de crecimiento de largo plazo (Vergara, 2008).

Considerando el gasto destinado a fines sociales, la prociclicidad imprime efectos
especialmente traumaticos en términos de crecimiento y distribucién. La provision de
servicios sociales financiada a través del gasto publico social es una de las herramientas
méas importantes con que los Estados influyen en la distribucion del ingreso y el
bienestar social. En particular, a través del gasto publico en educacién y salud los
Estados juegan un rol importante en la generacion de condiciones para el acceso de las
personas a los recursos y las oportunidades a través de su vida. Por su parte, la
remuneracion real que reciben los empleados publicos, también incide en la distribucion
del ingreso, ademas de que gran parte del gasto social toma la forma de pagos salariales
a los empleados publicos de la salud y la educacion. En este sentido, las remuneraciones
que paga el Estado pueden entenderse como una aproximacion mas a la generacién de
bienestar de la que es responsable.

Un aspecto adicional a tener en cuenta se vincula con las decisiones de ajuste fiscal.
Mas alld del comportamiento en el ciclo, las economias de la regidén se encuentran
expuestas a presiones financieras, que deben solventar ya que no disponen de



suficientes recursos fiscales para hacer frente a las necesidades de gasto (incluido el
social). La inestabilidad de los mercados de capitales, obliga a estas economias a
afrontar desajustes, independientemente de la estrategia contra-ciclica que puedan
haberse impuesto.

Como sefiala Ocampo: “los subsecuentes recortes de gastos han reducido ampliamente
los beneficios del gasto publico: los proyectos de inversion fueron dejados sin terminar
0 tomaron mucho mas tiempo para ejecutarse que el planeado incrementandose sus
costos efectivos; la estructura existente para la provision de servicios sociales y
servicios publicos se fue desajustando; la reduccién de los salarios reales condujo a la
pérdida de funcionarios valiosos y la carrera de servicio civil fue totalmente
interrumpida” (Ocampo, 2002: 29)

Por ello, seria deseable esperar que a la hora de procesar ajustes fiscales, el gasto
publico social tuviera una prioridad mas importante como instrumento de politica social
y de desarrollo, que como herramienta para retornar al equilibrio en las cuentas
publicas.

Resguardar el gasto publico social de los vaivenes prociclicos del resto del gasto
publico y de los ajustes fiscales tiene implicancias cruciales para los logros distributivos
y en materia de desarrollo. Desde la teoria del capital humano, se destaca que la
inversion en educacion y salud tiene un papel central no solo en el crecimiento y el
alivio de la pobreza, sino en la promocion del desarrollo econémico (Romer, 1986;
Lucas, 1988; Squire, 1993; Ravallion y Chen, 1997). Desde la perspectiva del
“desarrollo humano”, Anand y Sen (1994) argumentan que la forma en que se empleen
los frutos del crecimiento puede marcar la diferencia en términos de la expansion de las
capacidades humanas basicas. Sefialan que la correlacion entre el producto per cépita y
el desarrollo humano tiende a funcionar a través de un aumento en gasto publico. En
otras palabras, que la medida en que el crecimiento econémico promueve una mejoria
en las condiciones de vida, se explica, en parte importante, a través de la expansion de
la capacidad de las politicas publicas de promover el desarrollo humano.

Esping-Andersen (1999) se refiere a los instrumentos distributivos que despliegan los
“estados de bienestar” y sefiala la importancia de los recursos destinados a amortiguar
tres tipos de riesgos sociales, cada uno de los cuales, tiene su propia légica distributiva:
los del ciclo de vida, los inter-generacionales y los de clase. Todos ellos se relacionan
con la puesta en practica de medidas que promueven la equidad de oportunidades y cuya
implementacidn no puede quedar sujeta a cambios en la disponibilidad de recursos.

Martner y Aldunate (2006) han subrayado la necesidad de estabilizar el gasto puablico
social, de modo de asegurar que en las fases recesivas del ciclo, se mantenga elevado (o
crezca) para dar contencion a los sectores sociales mas afectados por la caida de la
actividad; y porque la volatilidad del gasto social, que supone que programas en
educacion y salud, por ejemplo, sean recortados por el ciclo econémico, revisten una
bajisima efectividad.

Partiendo de este marco conceptual, el presente trabajo indaga en tres aspectos de la
gestion fiscal y su vinculo con el gasto social: la tendencia de largo plazo del gasto total,
en perspectiva comparada y la prioridad asignada al gasto social; el manejo en el ciclo
(en la prociclicidad de éste y del gasto social durante el siglo XX) y sus reacciones
respecto a periodos de ajuste/desajuste fiscal.



Ello permitira revelar, en qué medida, la restriccion fiscal condiciono el rol del sector
publico en la provision de bienestar. Sin dudas, en una economia pequefa y dependiente
como la uruguaya, las decisiones y direcciones de las politicas y/o la discrecionalidad
del gasto, estuvieron influidas por shocks provenientes del sistema econdémico
internacional. Sin embargo, aun bajo ese efecto, tiene sentido indagar en la manera en
que el pais internalizé estos episodios y coyunturas que lo trascendieron, para entender
la estructura heredada de aquellas interacciones.

1.2. Breve repaso de antecedentes

La relacion entre el gasto publico y el producto para los paises de América Latina ha
recibido la atencion de numerosos trabajos, en que se han calculado elasticidades
aplicando datos desde la década del setenta y sobre todo, de los noventa (Gavin y
Perotti, 1997; Martner y Tromben, 2003°; ILPES, 2004; Martner y Aldunate, 2006;
Atikoby, et. al, 2006; Machado, R., 2008). Los trabajos a nivel comparado, concluyen
que la tendencia pro-ciclica de la politica fiscal es mayor en América Latina que en
economias desarrolladas, y que en otras economias emergentes.

La consideracion de periodos prolongados para realizar el mismo ejercicio, en cambio,
no ha sido tan frecuente. Desde la perspectiva de la historia econémica, en Comin, et al.
(2008) se realiza un analisis de las relaciones en el largo plazo (1900-2000) entre el
producto y el gasto para Argentina, Brasil, Espafia y México y se testea la causalidad en
el sentido de Granger, para discutir el cumplimiento de la “Ley de Wagner”.

Por su parte, en materia de gasto publico social, aunque su vulnerabilidad ha ocupado
un lugar creciente en el debate publico, no ha sucedido lo mismo con la atencién
otorgada desde el ambito académico. Desde los afios ochenta, unos pocos estudios han
sugerido que los gastos sociales son mas resistentes que otros gastos en los periodos de
ajuste fiscal. Por ejemplo, como se releva en Lora (2007), Hicks y Kubisch (1984) y
Hicks (1989) encontraron que en los paises altamente endeudados, los ajustes fiscales
de la década del setenta y comienzos de los ochenta afectaron muy poco al gasto social.
Bagir (2002) llegd esencialmente a la misma conclusion con un panel de méas de 100
paises para el periodo 1985-1998. Heller y Diamond (1990), con una muestra amplia de
paises para el periodo 1975-86 encontraron que el cambio mas comun en los patrones de
gasto cuando hay ajustes fiscales es en contra de los gastos de capital fijo y las
transferencias de capital y a favor de los pagos de interés, los subsidios y las
transferencias.

Recientemente, a las preocupaciones por la medicion del gasto publico se ha sumado el
interés por establecer la reaccion del gasto social frente a las politicas de endeudamiento
publico (Martner y Aldunate, 2006, Lora, 2007). Lora (2007) encuentra que si los
gobiernos latinoamericanos gastan muy poco en los sectores sociales es esencialmente
porque el gasto publico primario es muy bajo para los patrones mundiales, no porque le
asignen poca importancia a las areas sociales del gasto. El gasto social reacciona en
forma aun mas negativa frente a los aumentos en el gasto primario, y viceversa, lo cual
implica una mayor rigidez frente a las fluctuaciones del gasto total.

¥ Martner, R. y V. Tromben (2003): Tax reforms and fiscal stabilisation in Latin America, documento
presentado en el quinto taller de Banca d’lItalia sobre finanzas pablicas (Perugia, Italia, 3 al 5 de abril de
2003, Perugia, Italia).



Para América Latina, Cominetti (1994) discute el impacto tuvieron las politicas de
ajuste y estabilizacion de los afios ochenta, contraponiendo la necesidad de reducir el
déficit fiscal y la de compensar las pérdidas de ingreso de los grupos as vulnerables.
Comprara la evolucién del gasto en episodios de ajuste y desajuste fiscal y la coteja con
la evolucion de las finanzas del sector publico y del gasto social. Concluye que el gasto
social efectivamente fue utilizado como instrumento de ajuste.

Entre los estudios anteriores, Uruguay sélo ha sido incorporado explicitamente en el
trabajo de Cominetti. De hecho, el andlisis de estos temas para el caso uruguayo, solo se
ha realizado en forma parcial, para algunos periodos.

Mailhos y Sosa (1999; 2000) discuten el comportamiento ciclico de la politica fiscal
entre 1955-1998, siguiendo la metodologia propuesta por Talvi y Vegh (2000). Estos
desarrollan un modelo inspirado en la teoria del “alisamiento de los ingresos” (R. Barro)
y presentan evidencia sobre la prociclicidad de la politica fiscal en los paises en
desarrollo y en contraste, la neutralidad ciclica en los paises desarrollados. Otros
trabajos discuten la sostenibilidad de la politica fiscal, su orientacion discrecional y sus
implicancias en términos de evolucion de la deuda publica en el pais, para un periodo
mas reciente (Dominioni, 1994, Rial, 1995a; 1995b, Borchardt et. al., 1998, Rial y
Vicente, 2003).

Analizando la situacion fiscal de los ochenta Berchesi (1987) y Tisnés (1986) presentan
algunas ideas sobre la conveniencia y optimalidad de la utilizacion de distintas politicas
fiscales para los logros de los objetivos de la politica econdmica. Dos trabajos de Noya
(1989; 1990) discuten acerca de la situacion fiscal en la década de los ochenta y sobre el
ajuste fiscal de 1990.

Sin embargo, no se cuenta con antecedentes que hayan estimado especificamente el
desempefio del gasto social, en el marco de la gestion fiscal de largo plazo. La propuesta
de este trabajo constituye un primer avance en esa linea.

I1. Abordaje metodoldgico

El comportamiento de largo plazo del gasto publico, el anlisis de su desempefio en los
ciclos y en los ajustes fiscales y la discusion del rol desempefiado por el gasto social en
esas instancias, supuso un abordaje metodoldgico especifico para cada caso.

Siguiendo la metodologia propuesta en Comin, et. al. (2008), la elasticidad de largo
plazo del gasto total se tested utilizando los modelos usualmente especificados en la
literatura, para discutir la Ley de Wagner’. En este trabajo se testearon cinco
especificaciones de la relacion, a saber:

(1) LnG =a+ pInY

* Los trabajos de Chang (2002) y Comin, et. al. (2008) utilizan estas cinco formas funcionales. En
particular en Comin, et. al. (2008) se plantea que la primera de las funciones fue propuesta por Peacock y
Wiseman en 1961, la segunda por Goffman en 1968. La tercera y la cuarta forma funcional fueron
planteadas por Musgrave en 1969 y por Mann en 1980, mientras que la quinta por Gupta en 1967. Por su
parte, el trabajo de Akitoby et. al. (2006) utiliza solo la primera forma funcional.
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(3) Ln$=a+ﬂlnY
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Para cada modelo se definio el orden de integracion de las series, a través del Test de
Dickey-Fuller Aumentado (ADF). Siguiendo el criterio de Newey-West, se utilizan tres
rezagos para la realizacion del test ADF°. Luego, se evalud la co-integracién entre las
series a través de la metodologia de Johansen, que implico la estimacién de un modelo
de Vectores Autorregresivos (VAR) para las variables que participan de cada una de las
especificaciones de la Ley. Se evalud la ausencia de autocorrelaciéon serial y de
distribucion normal de los residuos.

Una vez encontrada una relacion de cointegracion, deben realizarse los test de exclusion
de los pardmetros que participan de la relacion de cointegracion ( “parametros beta’) y
la significacion de los pardmetros de ajuste del modelo a la relacion de largo plazo
(“parametros alfa™). El signo del coeficiente (alfa) que marca el ajuste de la variable a
la relacion de largo plazo se utiliza para determinar la “exogeneidad débil”, ya que si el
mismo es cero, significa que la variable no se ajusta inmediatamente ante desvios de la
relacion de equilibrio del gasto en esa relacion de cointegracion.

Las relaciones de corto plazo entre el gasto y el producto se analizaron estimando
correlaciones, de acuerdo a Talvi y Vegh (2000) y Mailhos y Sosa (2000). Se estudia la
significacion de las correlaciones entre las partidas fiscales y el producto. Una
correlacion positiva y significativa informa sobre la existencia de un comportamiento
prociclico, mientras que una correlacion negativa y significativa informa sobre un
comportamiento anticiclico. Cuando la correlacion no es significativamente diferente de
cero, no existe evidencia para rechazar un comportamiento neutro al ciclo.

La metodologia elimina las correlaciones derivadas de los incrementos tendenciales de
las variables en el largo plazo y se concentra en la correlacion entre los componentes
ciclicos. Con este fin, se estiman los componentes tendenciales a través del filtro de
Hodrick-Prescott y se aisla el componente ciclico.

. T .2
> El criterio implica tomar un numero de retardos (q) igual a :m{‘l(ﬁ) 9 } Analizando el periodo

1905-2000, el T toma valor 96 por lo que la cantidad de rezagos son tres. Este criterio fue utilizado
también por Comin, et. al. (2008). Los resultados no varian significativamente si se deciden la cantidad de
rezagos por el criterio automatico de Akaike.



La descripcion del comportamiento ciclico de las variables fiscales se realiza tomando
el desvio estandar de la variable fiscal y los coeficientes de correlacidn cruzada entre la
variable fiscal y el producto.

Por ultimo, para analizar el comportamiento del gasto total y social durante los
episodios de ajuste fiscales se utilizan un conjunto de indicadores basados en Cominetti
(1994). Estos permiten distinguir fases de desajuste fiscal, en que las Necesidades de
Financiamiento del Gobierno Central (NFGC) crecen, de fases de ajuste fiscal en que
las NFGC se reducen y la dinamica del gasto social en cada una de ellas.

Las series utilizadas para realizar las pruebas fueron elaboradas en el marco de la
investigacion sobre regimenes fiscales en el Uruguay del siglo XX, realizada en el Area
de Historia Econdmica del Instituto de Economia (Universidad de la Republica) y
reunidos en Azar et al (2008). Se refieren al gasto total, primario, en educacion, salud y
remunerciones, ejecutado por el Gobierno Central. Para los paises con que se compard
el caso uruguayo, se utilizaron datos provistos por Comin, Diaz Fuentes y Revuelta.

La eleccion del gasto en educacion y salud pablica como aproximacion al gasto social
tiene que ver con su aceptada contribucién al crecimiento y a la distribucion, por su
efecto en el aumento de las oportunidades que tienen las personas para acceder a los
recursos y al bienestar. EI gasto en remuneraciones se toma como una aproximacion
indirecta del compromiso del sector publico con el bienestar. Implica la conservacion o
aumento de los ingresos de una parte considerable de la fuerza laboral, de la que el
Estado es directamente responsable. No se incorporo el gasto en seguridad social al
analisis, porque debido a las caracteristicas del sistema, los recursos asignados a esa
area dependen mas de la dinamica del mercado laboral, que de decisiones centralizadas
del gobierno, a nivel presupuestal.

Debido a la disponibilidad de informacion, los datos agregados (gasto primario y total)
refieren al periodo 1905-2000. En cambio, las series que permiten descomponer el
gasto social en educacion, salud y salarios so6lo estan disponibles entre 1910-2000.

I11. Elasticidad del gasto publico en el largo plazo y prioridad fiscal del gasto social

En esta seccidn se describe la tendencia de largo plazo del gasto publico en Uruguay, a
través de la estimacion de su elasticidad respecto al producto. Este resultado se compara
con el obtenido por Comin et al. (2008) para otros paises y se discute a la luz de la
participacion del gasto social en el total erogado. Ambos indicadores permiten
visualizar la dindmica de largo plazo de la cantidad de recursos que el pais ha destinado
a la proteccion social.

I11. 1. El caso de Uruguay en la comparacion internacional
Siguiendo la metodologia presentada en la parte Il y tomando los modelos (1) y (5), la
estimacion de las relaciones de cointegracién entre gasto y producto para Uruguay en el

periodo 1905-2000 arrojo los siguientes resultados:

(1) LnG =a + BInY : LG =1,10 LY - 5,16
(5) Ln%:a+ﬂln%: LGN = 1,20 LYN - 5,27
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Las elasticidades de largo plazo estan representadas por los “betas” de los modelos
estimados. Estos coeficientes indican que cada punto porcentual de cambio en el
producto, implica una variacion del mismo sentido en el gasto del Gobierno Central de
1,1 de acuerdo al modelo (1) o de 1,2 puntos porcentuales en términos reales per capita,
segun el modelo (5). Utilizando las mismas especificaciones, para Argentina, Brasil,
México y Espafia, Comin et al. (2008) encuentran los resultados que se resumen en el
Cuadro 3.1:

Cuadro 3.1: Elasticidad producto del Gasto Publico, 1900-2000 (%)
Elasticidades

quelos Argentina Brasil México Espafia
estimados

Modelo 1 1,25 1,25 1,45 1,40
Modelo 5 1,72 1,43 2,00 1,53

Fuente: Comin et al. (2008).

Pese a las diferencias de periodos y a la dificultad que implica la cobertura de las
finanzas publicas a la que se refieren los datos de cada pais (se consideran paises
federales con paises centralistas), de cualquier forma, la evidencia parece sefialar
claramente que las elasticidades de largo plazo de Argentina, Brasil y México han sido
mas elevadas que la encontrada para Uruguay. Algunos datos adicionales, permiten
contrastar el alcance de estos hallazgos.

De acuerdo a los datos presentados en Comin, et al. (2008), la “prioridad presupuestal”,
es decir, la proporcién de riqueza que cada economia ha destinadp al gasto publico del
Gobierno Central durante el siglo XX, ha tenido la siguiente evolucion (Grafico 3.1):

Gréfico 3.1: Gasto Publico como proporcion del producto, 1903-2000 (%)
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Fuente: CGN "Estados Generales de la Administracion Publica; CGN "Presupuesto General de Gasto del
Estado"; CGN "Balance de Ejecucion Presupuestal™; Berchesi, N. (1949); DGE "Anuarios Estadisticos de
la Republica Oriental del Uruguay"; INE; Bertino y Tajam (1999); BCU; Comin, Diaz-Fuentes y
Revuelta (2008).

La “prioridad presupuestal” de Uruguay registrd niveles significativamente mas

elevados que para el resto de los paises desde principios de siglo hasta comienzos de los
afios setenta, relegando posiciones en las décadas siguientes. En este sentido, la baja

11



elasticidad del gasto publico en el caso uruguayo también podria verse como el
resultado de una temprana incidencia directa del sector pablico en la economia, que
luego fue evolucionando en forma relativamente moderada.

En este marco, cabe preguntarse qué parte del gasto se destiné a areas sociales. Con ese
fin, se calcula la “prioridad fiscal” del gasto social, representada por el ratio gasto
social/gasto total (Cuadro 3.2) Siguiendo el planteo de Wagner (parte 1), si se asume
que a medida que los paises crecen, el gasto social tiene un rol importante en impulsar
la expansion del gasto total, una temprana vocacion por las areas sociales podria haber
influido en la menor elasticidad del gasto total encontrada para el largo plazo.

Cuadro 3.2: Prioridad fiscal del Gasto Social presupuestal, Uruguay (%)

Décadas Prioridad fiscal
1910s. 24,4
1920s. 33,4

1935-1947 (*) 28,2
1955-1968 (*) 42.6
1970s 40,2
1980s 43,9
1990s 51,0

(*) No se cuenta con informacién completa para realizar el célculo por década.

Fuente: CGN "Estados Generales de la Administracion Publica; CGN "Presupuesto General de Gasto del
Estado"; CGN "Balance de Ejecucion Presupuestal”; Berchesi, N. (1949); DGE "Anuarios Estadisticos de
la Republica Oriental del Uruguay"; INE.

Como puede observarse, ya desde mediados de siglo mas de 40% del total del gasto se
destino a fines sociales, basicamente educacion, salud y transferencias para sostener el
sistema de seguridad social.

El dato sobre la prioridad fiscal calculado respecto al gasto publico del Gobierno
Central consolidado (es decir, el que incluye a los organismos de la seguridad social)
puede ser comparado con el disponible para México, Argentina y Brasil. La
constrastacion vuelve a confirmar a Uruguay como pais pionero. La prioridad fiscal en
Uruguay aumento en el correr del siglo, presentando escalones en los afios treinta (en
que paso de 21% a 47%), en la década de posguerra (60%) y a principios de los afos
noventa (70%). Mientras, en México, Argentina y Brasil, paises que han presentado
registros histéricamente elevados en el contexto de Latinoamérica, la participacion a lo
largo del siglo ha sido menor y alcanzado valores cercanos a 60%, recién a finales de
los afios noventa.

111.2. Elasticidad de largo plazo y regimenes fiscales

Mas alla de la tendencia general de largo plazo, es posible analizar la evolucion de la
elasticidad del gasto respecto al producto para distintas etapas de la historia del Uruguay
en el ultimo siglo. Esta comparacion es particularmente relevante, dado el rezago
relativo del gasto publico local en relacidn al presentado para otros paises.

De acuerdo a Azar, et al. (2008), durante el siglo XX habrian existido tres regimenes

fiscales diferentes en Uruguay. Bajo la categoria régimen fiscal se denominan distintas
modalidades de articulacién de instrumentos y objetivos de la politica fiscal, que se
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consideran reflejo de diferentes “compromisos” sociales y politicos, institucionalizados
a traveés de las finanzas publicas.

Para testear el comportamiento durante cada régimen fiscal, se estimé la elasticidad
producto del gasto “en el punto” (tomando el cociente entre las variaciones reales de
ambas variables) y se la compar6 con la elasticidad de largo plazo®. El Cuadro 3.3
resume los resultados obtenidos:

Cuadro 3.3: Variaciones reales del Gasto y el Producto y
Elasticidad producto del Gasto del Gobierno Central (%0)

Gasto Producto  Elasticidad

Primer Régimen Fiscal 1905-1931 2,4% 3,4% 0,70
Segundo Régimen Fiscal  1932-1971 3,2% 2,7% 1,16
Tercer Régimen Fiscal 1972-2000 4,3% 2,7% 1,59
Periodo Completo 1905-2000 3,0% 2,8% 1,07

Fuente: CGN "Estados Generales de la Administracion Publica; CGN "Presupuesto General de Gasto del
Estado"; CGN "Balance de Ejecucion Presupuestal™; Berchesi, N. (1949); DGE "Anuarios Estadisticos de
la Republica Oriental del Uruguay"; INE; Bertino, M., Tajam. H. (1999); BCU.

La evidencia sefiala la existencia de valores distintos en los regimenes fiscales,
correspondiendo las mayores elasticidades al tercer y segundo régimen (1,08 y 1,5,
respectivamente) y la mas baja al primero.

La mayor elasticidad encontrada en el tercer régimen coincide con una suerte de
“intervencion re-estructuradora” que tuvo lugar en el Ultimo cuarto del siglo, explicada
porque el Estado no disminuyd su tamafio, aunque cambio el tipo de intervencion que
realizd en la economia. El crecimiento de la presion tributaria (ratio recaudacion
fiscal/Producto) y un acceso més fluido que en el pasado a fuentes de financiamiento
externas, explicaron la tendencia expansiva que se verifico en el gasto, sobre todo hacia
los noventa.

La dindmica del segundo régimen se correspondio con la de un Estado intervencionista,
que otorgd a las variables fiscales un rol central en la politica econdmica. La elasticidad
levemente superior al promedio, indica que el manejo fiscal tendi6 a acompariar y
superar levemente la tendencia del desempefio economico general, tanto en el periodo
de mayor crecimiento en el siglo —que tuvo lugar durante este régimen- como durante el
estancamiento econdémico con el que finalizo esta etapa.

Por su parte, la baja elasticidad hallada para el primer régimen fiscal se ajusta a la
existencia de un Estado prudente y liberal, guiado por normas financieras disefiadas
para cubrir las necesidades primarias del sector pablico, que mantuvo una actitud pasiva
en el libre juego de las unidades econdmicas. Si bien estas lineas de accion fueron
cuestionadas por algunas medidas en las primeras décadas del siglo XX, “la neutralidad
fiscal” del Estado fue la orientacion predominante.

® En Azar, et. al. (2008) no se ofrecen afios exactos para la determinacién del comienzo y final de los
regimenes fiscales. Los autores plantean que el primer régimen se extenderia hasta la década del treinta,
hasta el golpe de Estado que tuvo lugar en 1973 y el tercero desde entonces hasta el final del siglo XX. A
los efectos de la prueba empirica, se tomaron como limite de los regimenes fiscales los afios 1931 y
1971, ya que en ellos, el componente ciclico del PBI es cercano a cero, y evita dificultades provenientes
del ciclo a la hora de comparar elasticidades. ElI componente ciclico del PBI se calculd
desestacionalizando la serie con el filtro de Hodrik-Prescott

13



IV. La ciclicidad del gasto publico segin componentes

Una vez analizado el comportamiento tendencial del gasto total y social, surge la
pregunta sobre su desempefio a lo largo de los ciclos econdmicos. El grado en que la
politica publica logré “blindar” o “proteger” el gasto publico social de los vaivenes
ciclicos de la economia, informa sobre la capacidad de los gobiernos y de los consensos
politicos que los sustentaron, para establecer prioridades en la asignacién de recursos y
mantenerlas, pese al contexto macroecondémico adverso y frente a otros reclamos
sociales.

La discusion de este aspecto se realiza en base al desempefio del gasto total, el primario,
el gasto en educacion, salud y el de remuneraciones en el largo plazo y en diferentes
regimenes fiscales, siguiendo el abordaje metodoldgico de Talvi y Vegh (2000)’. Tal
como fuera planteado, para describir el comportamiento ciclico de las variables se
utiliza el desvio estdndar, que informa sobre la variabilidad de las series y los
coeficientes de correlacion cruzada entre la variable fiscal y el producto, que informan
del comportamiento en el ciclo econémico®.

El Cuadro 4.1 contiene los resultados obtenidos de la estimacién de estos estadisticos
para el periodo 1910-2000°:

Cuadro 4.1: Correlacién entre variables fiscales y componente ciclico del producto, 1910-2000

PBI Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto
Total Primario  Educacion Salud Sueldos
Desvio estandar 0,23% 0,42% 0,47% 0,51% 0,69% 0,49%

Coeficiente Correlacion de  1,0000 0,369**  0,407** 0,411** 0,363** 0,361**
Pearson con el PBI
P-Valor (2 colas) 0,0003 0,0001 0,0001 0,0004 0,0004
Cantidad de datos 91 91 91 91 91

(**) Significativo al 1% (*) Significativo al 5%

Fuente: Elaborado en base a datos de CGN "Estados Generales de la Administracion Publica; CGN
"Presupuesto General de Gasto del Estado”; CGN "Balance de Ejecucion Presupuestal”; Berchesi, N.
(1949); DGE "Anuarios Estadisticos de la Republica Oriental del Uruguay"; INE; Bertino, M., Tajam. H.
(1999); BCU.

El desvio estandar del producto ha sido ampliamente superado por el de las variables
fiscales, aun cuando Uruguay ha presentado una volatilidad ciclica del PBI
considerablemente elevada (Bértola y Lorenzo, 2004). Este resultado implica una fuerte

" Mailhos y Sosa (2000) aplicaron este ejercicio a Uruguay en el periodo 1955-1998. Es importante notar
que con esta metodologia no es posible analizar el comportamiento ciclico de la recaudacion, ya que los
ciclos econdmicos son enddgenos a la misma porque afectan las propias bases imponibles. El estudio de
la ciclicidad de los impuestos puede realizarse a partir del comportamiento de la tasa impositiva y la
generacion de nuevos impuestos durante los episodios de expansion y recesion. En Mailhos y Sosa (2000)
y en Azar, et al. (2008) pueden encontrarse importantes avances en el estudio de este problema, que
sugieren un comportamiento prociclico de la recaudacién del Gobierno Central de Uruguay en el siglo
XX.

8 Como se sefiald en la parte 11, la comparacion entre desvios estandar de variables que registran distintos
niveles, es posible porque sus variaciones ciclicas se aproximaron como proporcion de su tendencia.

% Para recoger los efectos de largo plazo, que se reflejan en la relacion de cointegracion entre gasto y
producto y los cambios de corto plazo entre las variables se estimé un modelo uniecuacional para cada
una de las formulaciones de la parte I11.1 (modelo 1 y 5), con un mecanismo de correccién de error
(ECM). Se encontré que, mas alla de la relacién de largo plazo, en el corto plazo la variacion del producto
genera una alteracion de poco mas de medio punto porcentual en el gasto, lo que constituye evidencia a
favor de su caracter prociclico en el periodo 1905-2000.
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vulnerabilidad del gasto publico total y de sus componentes a los cambios en el entorno
macroeconomico. Tanto los auges como las recesiones han mantenido un impacto
significativo en el gasto publico, por lo que en el largo plazo, estos no han tenido un rol
estabilizador.

Asimismo, la volatilidad del gasto primario supera la del gasto total, lo que agrega una
restriccion mas a la gestion fiscal. Con las fases recesivas del ciclo suelen aparecer
problemas en la balanza de pagos, que terminan generando un aumento del pago de
intereses de deuda, que deben cubrirse desplazando otro tipo de gastos (por mayores
necesidades de financiamiento, aumento de las tasas e incremento del tipo de cambio,
en tanto la deuda se contrate en moneda extranjera). Por su parte, en las fases
expansivas, los intereses de la deuda tienden a perder peso en el total del gasto, porque
baja el costo de acceso al mercado internacional de capitales y se da una apreciacion
real de la moneda local.

Dadas estas condiciones, la mayor variabilidad del gasto primario, indica que el nucleo
central del gasto pablico ha tendido a ser muy vulnerable frente a las necesidades de
financiamiento. De hecho, se aprecia que la mayor volatilidad ha correspondido a los
gastos sociales, lo que parece apuntar a que éste resulta desplazado por los mayores
pagos de intereses de la deuda. El gasto en educacion presenta un desvio estandar que
mas que duplica al del PBI y es mas de 20% superior que el del gasto total. Por su parte,
el gasto en salud presenta una volatilidad tres veces mayor que la del PBI y méas de una
vez y media la del gasto total. Los gastos en sueldos del Gobierno Central, que
presentan una incidencia elevada en los gastos de educacion y salud, presentan también
una volatilidad elevada, pero menor a la de los demas gastos sociales.

Las correlaciones entre los componentes ciclicos de las variables fiscales y el
componente ciclico del PBI son positivas en todos los casos y significativas a un nivel
de 1%. Ello supone un manejo prociclico del gasto. Salud y salarios presentan la misma
correlacion con el PBI que el gasto total, para todo el periodo. En cambio, el gasto
primario y de educacion presentan una correlacion mas elevada. Ello significa que se
ajustaron mas estrechamente a las contracciones del producto que el gasto total en los
momentos de recesiones y lo contrario en los momentos de auge.

Al sesgo prociclico del gasto primario en su conjunto, se agrega un alerta cuando se
consideran los gastos sociales. Asumiendo que éstos constituyen el nacleo central de las
acciones distributivas del Estado, la evidencia muestra que no han sido protegidos
explicitamente de las fluctuaciones ciclicas del producto. Tal como plantea Ocampo
(2002), la prociclicidad del gasto social constituye una caracteristica no deseable,
fundamentalmente por dos cuestiones. Por un lado, en las etapas de recesion el gasto
social deberia crecer, de forma de intentar proteger de las fluctuaciones econémicas a
los grupos mas vulnerables en términos de bienestar. El caracter ciclico hallado para el
gasto social implica que éste se contrajo durante las etapas de recesion, registrando un
comportamiento opuesto al deseado. Por otro lado, el caracter prociclico del gasto, con
constantes reducciones e incrementos, genera un efecto no deseado sobre su calidad.
Dificulta la consecucion coherente de programas de inversion y reduce su eficiencia y
eficacia. Este efecto fue importante en el caso del gasto en educacion, que recibié méas o
menos recursos de acuerdo a la etapa del ciclo economico en la que se encontraba la
economia.
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Aun reconociendo las limitaciones que implica realizar correlaciones entre series cortas,
resulta interesante utilizar la metodologia para explorar la existencia de diferencias en el
comportamiento ciclico durante los tres regimenes fiscales analizados previamente. Las
estimaciones realizadas se sintetizan en el Cuadro 4.2:

Cuadro 4.2: Correlacion entre variables fiscales y el componente ciclico del PBI

PBI Gasto Gasto Gasto Gasto Gasto
Total Primario Educacion Salud Sueldos

Periodo 1905-1931

Desvio estandar 0,0032 0,0038 0,0046 0,0037 0,008 0,003
Coeficiente Correlacion de

1 0,295 0,293 0,613** 0,574** 0,22
Pearson con el PBI
P-Valor (2 colas) 0,183 0,186 0,002 0,005 0,325
Cantidad de datos 22 22 22 22 22 22

Periodo 1932-1971

| 3 0,20% 0,47% 0,52% 0,59% 0,75% 0,53%
Desvio estandar
Coeficiente Correlacion de 1 0,444 0.493% 0.322* 0172 0,354*
Pearson con el PBI
P-Valor (2 colas) 0,004 0,001 0,043 0,289 0,025
Cantidad de datos 40 40 40 40 40 40
Periodo 1972-2000
Desvio estandar 0,18% 0,39% 0,43% 0,52% 0,52% 0,58%
Coeficiente Correlacion de 1 0,382+ 0,442+ 0,528 0,407+ 0,565
Pearson con el PBI
P-Valor (2 colas) 0,041 0,016 0,003 0,028 0,001
Cantidad de datos 29 29 29 29 29 29

(**) Significativo al 1% (*) Significativo al 5%
Fuente: Elaborado en base a datos de CGN "Estados Generales de la Administracion Publica; CGN
"Presupuesto General de Gasto del Estado”; CGN "Balance de Ejecucion Presupuestal”; Berchesi, N.
(1949); DGE "Anuarios Estadisticos de la Republica Oriental del Uruguay"; INE; Bertino, M., Tajam. H.
(1999); BCU.

En el primer régimen fiscal, la variabilidad del producto fue mayor que en el promedio
(1910-2000). Ello se vincula con los fuertes shocks a los que estuvo sometida la
economia durante el periodo: la crisis financiera local de 1913; la Primera Guerra
Mundial; la fuerte expansion de los afios veinte y los primeros efectos de la Gran
Depresion. El desvio estandar de las variables fiscales supera al del producto, salvo en
el caso de las remuneraciones, aungue en términos comparados, las partidas analizadas
muestran una menor volatilidad en este régimen que en el promedio de largo plazo.

Con respecto al comportamiento ciclico, a diferencia de lo hallado para el largo plazo, el
el gasto total, primario y el destinado al pago de salarios parecen ser neutros en el ciclo:
no se puede afirmar que las correlaciones entre estos gastos y el producto sean
significativamente diferentes de cero. Los gastos en salud y educacion, sin embargo,
muestran una elevada y significativa prociclicidad. Estos resultados pueden leerse como
indicadores de una respuesta baja de la politica fiscal a los movimientos de la actividad
econdmica en términos del monto gastado, aunque no de la composicion del gasto, que
verificd alteraciones. Este comportamiento se encuentra en linea con la caracteristica de
prudencia planteada para el primer régimen fiscal. El gasto se ajustaba, tanto en las
expansiones como en las recesiones, de tal forma de mantener el presupuesto
equilibrado. En ese marco, las partidas de salud y educaciéon parecen haber actuado

16



como un “colchon”, para hacer frente a otros gastos en los momentos de crisis,
reestableciéndose en las fases expansivas.

A diferencia del primer régimen, en el segundo la volatilidad del producto fue menor
que la estimada para todo el siglo XX. Este hallazgo no resulta sorprendente en un
periodo caracterizado por el cerramiento de la economia y el impulso del “crecimiento
hacia dentro”. En cambio, la variabilidad de las series fiscales fue mayor que la de largo
plazo. Al interior del régimen, el producto nuevamente presenta un desvio estandar por
debajo del de las series fiscales. Los gastos en salud y educacion fueron los mas
variables.

En términos del comportamiento ciclico, a excepcion del gasto en salud, todas las
partidas mostraron un comportamiento significativamente prociclico. Sin embargo, la
prociclicidad fue mas marcada en el caso del gasto total y primario, que para el caso de
la educacion y las remuneraciones. Este dato sugiere un manejo menos prudente de las
finanzas publicas, que tendid a asociarse mas estrechamente que en otro momento a los
cambios en el nivel de actividad. Aunque, al mismo tiempo se mantuvo mas
resguardado un ndcleo duro de gastos vinculados al bienestar (educacién y salarios).

De hecho, el gasto en educacion crecio dinamicamente en el periodo: paso de 1,5% del
producto entre 1935-1947 a 3% en 1968, acompafiando el proceso de mejora en el nivel
medio de las retribuciones docentes y una ampliacion de la matricula del nivel medio.
Por su parte, la neutralidad ciclica que parece presentar el gasto en salud coincide con su
virtual estancamiento en términos del producto: se mantuvo en los mismos valores
alcanzados en la década del treinta, con una tendencia levemente creciente hacia los
afios cincuenta. Este comportamiento casi “residual” tiene su explicacion en la fuerte
expansion que tuvo en el pais la asistencia médica colectivizada, que aseguré atencion a
la clase media, incluso alta, dejando la asistencia pablica ligada a las necesidades de la
poblacion de menores recursos. El caracter asumido por la politica publica puede
explicar la elevada volatilidad que también experimenté el gasto en este periodo™®.

Durante el tercer régimen fiscal, la volatilidad del producto es la méas baja de todo el
periodo, aln cuando tuvo lugar la crisis de la deuda, que implicé una caida muy fuerte
del nivel de actividad. También el gasto total, el primario y el de salud presentan la
menor variabilidad del siglo™. En cambio, la variabilidad fue elevada para educacion y
salarios, dando cuenta de un comportamiento no alineado a estrategia alguna de
contencion o “proteccion”.

Por su parte, la menor volatilidad del PBI no fue acompafiada de un perfil mas neutro de
la politica fiscal, que, por el contrario, presentd un comportamiento marcadamente

10 Es importante, para interpretar el desempefio de esta variable en el Gltimo régimen fiscal, sefialar que,
hacia 1968, comenzaron a gestarse acuerdos entre agencias estatales y mutualistas para crear un sistema
por el cual los asalariados del sector publico accedieran, con un pequefio descuento, a hacerse socios de
una sociedad médica privada; lo mismo sucedi6 en los afios setenta con los asalariados privados. Desde
1984, el mecanismo de atencién a la salud se amplié para los trabajadores formales del sector privado
(incluso los rurales y domésticos). Por considerarse que el Estado fija los aportes patronales y de
trabajadores al sistema y hace coactiva la contribucion a todos aquellos registrados formalmente, el gasto
en este seguro de salud se integré como parte del gasto publico en salud.

1 La incorporacién de los seguros de salud al calculo, puede estar influyendo en la mayor estabilidad
adquirida por los recursos asignados a ese gasto.
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prociclico. De todos modos, las correlaciones del gasto total y primario con el del
producto fueron menos elevadas que en el segundo régimen fiscal.

Los gastos sociales en sentido amplio, incluyendo esta vez los salarios, también fueron
marcadamente prociclicos, algo similar a lo ocurrido en el primer régimen fiscal. Por lo
tanto, los recursos destinados a estos fines tuvieron una fuerte asociacion con las fases
del PBI. Tampoco es posible, en este régimen, distinguir una politica especificamente
orientada a la proteccion o preservacion de alguno de estos componentes, frente a las
fluctuaciones del nivel de actividad, que tendieron- en general- a acompariar.

De hecho, el gasto en educacion se mantuvo en un promedio cercano a 3% del producto,
ya alcanzado a mediados de siglo. Ello, no obstante el importante esfuerzo fiscal-
realizado en una etapa de expansion econémica- que tuvo lugar desde 1996 con motivo
de la Reforma Educativa. El gasto en salud aument6 al influjo de lo vertido como
seguro de salud, para ubicarse en torno a 3% del PBI al final del periodo. No obstante,
es importante destacar que considerando estrictamente lo correspondiente a salud
publica (sin seguros de salud), la ponderacion en el total de la riqueza, apenas supero el
2%.

V. El gasto publico y sus componentes en los procesos de ajuste y desajuste fiscal

Un aspecto adicional para evaluar el grado en que la politica de gasto pablico tendio a
“proteger” los recursos destinados a areas de bienestar, tiene que ver con las decisiones
adoptadas en las fases de “desajuste” de las cuentas publicas y en las de su resolucion.
Interesa observar en qué sentido operaron las prioridades de la politica publica en tales
situaciones: ¢apuntar al equilibrio fiscal supuso, al mismo tiempo, deteriorar la corriente
de riqueza destinada al gasto social? La metodologia aplicada a esta exploracion se baso
en la propuesta de Cominetti (1994).

V.1. Ajustes fiscales y ciclos del producto en Uruguay durante el siglo XX

De acuerdo a lo planteado por Cominetti (1994), es posible identificar afios
consecutivos de caida en las necesidades de financiamiento del gobierno, que permiten
establecer fases de ajuste y afios consecutivos de aumento en estas necesidades,
correspondientes a fases de desajuste.

En el Grafico 5.1 se describe el componente ciclico del PBI para Uruguay en el siglo
XX, junto a las fases de ajuste y desajuste fiscal:
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Gréfico 5.1: Fases de Ajuste-Desajuste y Ciclo Econdmico durante el siglo XX
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Fuente: Elaborado en base a datos de CGN "Estados Generales de la Administracion Publica; CGN
"Presupuesto General de Gasto del Estado"; CGN "Balance de Ejecuciéon Presupuestal”; Berchesi, N.
(1949); DGE "Anuarios Estadisticos de la Republica Oriental del Uruguay"; INE; Bertino, M., Tajam. H.
(1999); BCU.

Como puede observarse, no necesariamente los periodos de ajuste fiscal han coincidido
con fases bajas del ciclo ni los de desajuste con expansiones. Esto parece indicar que las
necesidades de financiamiento del sector publico han dependido menos de las
fluctuaciones ciclicas del nivel de actividad que de las restricciones propias de las
fuentes de recursos disponibles para sustentar el gasto™.

La politica de expansion del gasto parece tender a generar desajustes, porgque crece para
compensar demandas pospuestas en periodos previos. El ajuste llega cuando debe
resolverse el desequilibrio provocado porque el financiamiento no alcanza para cubrir
los egresos pautados, mas alla del ciclo. Asi, la prociclicidad en tiempos de bonanza, no
necesariamente es compensada por ajustes de la misma magnitud en tiempos de escasez,
si existe la posibilidad de acudir al endeudamiento puablico (tal la situacion de la década
del noventa, por ejemplo).

Atendiendo a las necesidades de financiamiento, es posible determinar dos indicadores:
(@) la intensidad del ajuste, que refleja el mejor resultado fiscal alcanzado dentro de una
fase de ajuste o el nivel maximo de déficit de una fase de desajuste y (b) la magnitud del
esfuerzo fiscal para conseguir el ajuste. Este recoge la variacion en las necesidades
financieras desde el peor nivel de déficit de la fase de desajuste al mejor de la fase de
ajuste. Estos indicadores permiten establecer cuanto dura el desequilibrio y cuén
profundo resulta; asi como cuéanto tiempo transcurre para mejorar el resultado y en qué
medida se logra, antes de volver a caer en un desajuste.

12 Un anélisis més profundo de las necesidades y fuentes de financiamiento puede encontrarse en Azar et
al. (2008), Capitulo II.
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Los periodos de ajuste fiscal identificados a lo largo del siglo XX, se presentan en el
Cuadro 5.1:

Cuadro 5.1: Identificacion de “fases de ajuste” en cada régimen fiscal

Fases de Ajuste Intensidad del ajuste Ajuste Fiscal

Primer Régimen Fiscal

ler Ciclo de Ajuste (1910-1911) 0,19% 0,7%
2do Ciclo de Ajuste (1915-1918) -0,44% 4,5%
3er Ciclo de Ajuste (1922-1924) 0,30% 2,3%
4to Ciclo de Ajuste (1926-1927) 1,60% 1,7%
Segundo Régimen Fiscal
5to Ciclo de Ajuste (1946-1947) -0,78% 3,2%
6to Ciclo de Ajuste (1950-1951) -0,88% 1,3%
7to Ciclo de Ajuste (1955-1959) 1,58% 3,6%
8vo Ciclo de Ajuste (1963-1964) -0,99% 2,8%
Tercer Régimen Fiscal
9no Ciclo de Ajuste (1972-1973) -1,42% 4,4%
10mo Ciclo de Ajuste (1976-1977) -1,25% 3, 7%
11vo Ciclo de Ajuste (1985-1986) -1,27% 4,5%
12vo Ciclo de Ajuste (1990-1991) 0,36% 3,5%
13vo Ciclo de Ajuste (1996-1998) -1,17% 0,8%

Fuente: Elaborado en base a datos de CGN "Estados Generales de la Administracion Publica; CGN
"Presupuesto General de Gasto del Estado”; CGN "Balance de Ejecucion Presupuestal”; Berchesi, N.
(1949); DGE "Anuarios Estadisticos de la Republica Oriental del Uruguay"; INE; Bertino, M., Tajam. H.
(1999); BCU.

De acuerdo a la intensidad de ajuste (mejor resultado fiscal en cada fase), el primer
régimen fiscal logré, mayormente, superavits, coherente con una gestion fiscal que
procurd explicitamente el equilibrio. En contraste, el tercer régimen tuvo los peores
resultados, si bien fue un periodo de reformas estructurales, permeado por una
orientacion a la disciplina fiscal y a la contencion del gasto para lograr la estabilidad. En
el regimen fiscal del “crecimiento hacia dentro” los resultados no llegaron a ser
positivos, aunque de todos modos, fueron moderados en comparacion con el Gltimo
cuarto de siglo. Esta situacion, que escapo a la voluntad de los gobiernos del altimo
periodo, puede parecer contradictoria con la imagen de una menor prudencia en el
manejo de las cuentas publicas durante el crecimiento hacia adentro. Sin embargo, el
desempefio en el dltimo régimen fiscal se vio afectado no solo por la caida de los
recursos reales sino por la mayor rigidez a la baja del gasto real que se fue consagrando,
especialmente, en los noventa

Respecto a la magnitud del esfuerzo fiscal para lograr el ajuste, en el tercer régimen,
siendo menos exitoso, fue muy significativa con relacion a los desequilibrios originales.
Analizando la evolucién del componente ciclico del PBI, vuelve a plantearse que tanto
el ajuste como las dificultades para resolverlo parecerian depender mas de la dificultad
para encontrar fuentes de financiamiento para sustentar el gasto, que de la situacion
macroeconomica general. De esta forma, la sucesion de ajustes se ve muy ligada a la
posibilidad de acceder al endeudamiento, y no tanto con el comportamiento ciclico de la
economia.

La informacion del Cuadro 5.2 resume las “fases de desajuste” de cada régimen:
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Cuadro 5.2: Identificacién de “fases de desajuste” en cada régimen fiscal

Fases de Desajuste Intensidad del desajuste Desajuste Fiscal

Primer Régimen Fiscal

ler Ciclo de Desajuste (1912-1914) -4,93% -5,1%
2do Ciclo de Desajuste (1919-1921) -1,98% -1,5%
3er Ciclo de Desajuste (1930-1933) -1,29% -1,4%
Segundo Régimen Fiscal
4to Ciclo de Desajuste (1937-1939) -2,42% -2,5%
5to Ciclo de Desajuste (1952-1954) -2,05% -1,2%
6to Ciclo de Desajuste (1960-1962) -3,75% -5,3%
Tercer Régimen Fiscal
7to Ciclo de Desajuste (1974-1975) -4,97% -3,6%
8vo Ciclo de Desajuste (1980-1982) -8,71% -9,0%
9no Ciclo de Desajuste (1987-1989) -3,12% -0,3%
10mo Ciclo de Desajuste (1992-1995) -1,94% -2,3%
11vo Ciclo de Desajuste (1999-2000) -4,03% -2,9%

Fuente: Elaborado en base a datos de CGN "Estados Generales de la Administracion Publica; CGN
"Presupuesto General de Gasto del Estado”; CGN "Balance de Ejecucion Presupuestal”; Berchesi, N.
(1949); DGE "Anuarios Estadisticos de la Republica Oriental del Uruguay"; INE; Bertino, M., Tajam. H.
(1999); BCU.

Nuevamente, el tercer régimen fiscal se caracteriza por los déficits fiscales de mayor
intensidad durante el siglo XX y la mayor cantidad de ciclos de desajuste. Le sigue el
segundo régimen y luego el primero. Si se analiza cuanto se profundizaron los
desequilibrios desde los mejores resultados fiscales previos, dentro del tercer régimen,
la magnitud del desequilibrio fue la peor y tuvo lugar durante los afios de la crisis de la
deuda. De todos modos, el resto de los ciclos de desajuste del mismo régimen,
mantuvieron una tendencia de deterioro relativamente profundo, en relacion al primer
régimen e incluso, al segundo. En este dltimo, el ciclo de desajuste mas fuerte
correspondié al inicio de los afios sesenta, ya con un producto estancado y con un
proceso de inflacion desatado y creciente.

En el primer régimen, el ciclo de desequilibrio mas pronunciado correspondi6 a las
épocas de crisis financiera y de la Primera Guerra Mundial, que golpearon fuertemente
los ingresos fiscales.

Asi, parece interesante destacar los dos tipos de comportamiento en la relacién
ajuste/desajuste que se realizan durante las fases recesivas del ciclo: mientras que la
Primera Guerra Mundial fue acompafiada por una marcada fase de ajuste; durante la
crisis de comienzos de los treinta, la fuerte recesion en la economia fue seguida por una
fase de desajuste. En el mismo sentido, durante el tercer régimen los determinantes de
los ciclos de ajuste no provinieron tanto del lado de desequilibrios macroeconémicos,
sino de problemas a nivel de la gestion fiscal y las necesidades de financiamiento, por lo
cual pueden observarse periodos recesivos acompafiados tanto de fases de desajuste
como de fases de ajuste.

V.2. El ajuste fiscal por componentes y la “proteccién” del gasto orientado al
bienestar

21



En cada una de las fases detectadas, los componentes del gasto analizados en este
trabajo (educacién, salud, salarios) o bien contribuyeron al ajuste o bien se
“beneficiarion” en los periodos de mayor desequilibrio, aumentando o disminuyendo su
participacion en la riqueza anual generada. Por lo tanto, cada una de estas partidas
puede ser clasificada como pro-ajuste, si durante las fases de ajuste fiscal, actla para
reducir los desequilibrios o como pro-desajuste si dificulta esa reduccion. Por su parte,
si durante las fases de desajuste fiscal, agravan el desequilibrio, su desempefio es pro-
desajuste y si evita mayores desequilibrios, pro-ajuste.

Cuadro 5.3: Clasificacion del gasto “social” seguin caracter pro-ajuste o pro-desajuste

Fases de Ajuste Gasto en Educacion Gg:ﬁ;n Gasto en Salarios
Primer Régimen Fiscal
ler Ciclo de Ajuste (1910-1911) Prodesajuste Prodesajuste Prodesajuste
2do Ciclo de Ajuste (1915-1918) Proajuste Proajuste Proajuste
3er Ciclo de Ajuste (1922-1924) Proajuste Prodesajuste Proajuste
4to Ciclo de Ajuste (1926-1927) Proajuste Prodesajuste Proajuste
Segundo Régimen Fiscal
5to Ciclo de Ajuste (1946-1947) Proajuste Proajuste Proajuste
6to Ciclo de Ajuste (1950-1951) Proajuste Prodesajuste Proajuste
7to Ciclo de Ajuste (1955-1959) Proajuste Proajuste Proajuste
8vo Ciclo de Ajuste (1963-1964) Proajuste Proajuste Proajuste
Tercer Régimen Fiscal
9no Ciclo de Ajuste (1972-1973) Proajuste Proajuste Prodesajuste
10mo Ciclo de Ajuste (1976-1977) Prodesajuste Prodesajuste Proajuste
11vo Ciclo de Ajuste (1985-1986) Prodesajuste Prodesajuste Proajuste
12vo Ciclo de Ajuste (1990-1991) Proajuste Prodesajuste Prodesajuste
13vo Ciclo de Ajuste (1996-1998) Prodesajuste Prodesajuste Prodesajuste
Fases de Desajuste
Primer Régimen Fiscal
ler Ciclo de Desajuste (1912-1914) Prodesajuste Prodesajuste Prodesajuste
2do Ciclo de Desajuste (1919-1921) Prodesajuste Prodesajuste Prodesajuste
3er Ciclo de Desajuste (1930-1933) Prodesajuste Proajuste Prodesajuste
Segundo Régimen Fiscal
4to Ciclo de Desajuste (1937-1939) Proajuste Proajuste Proajuste
5to Ciclo de Desajuste (1952-1954) Proajuste Prodesajuste Proajuste
6to Ciclo de Desajuste (1960-1962) Prodesajuste Prodesajuste Prodesajuste
Tercer Régimen Fiscal
7to Ciclo de Desajuste (1974-1975) Proajuste Proajuste Proajuste
8vo Ciclo de Desajuste (1980-1982) Prodesajuste Prodesajuste Prodesajuste
9no Ciclo de Desajuste (1987-1989) Proajuste Prodesajuste Proajuste
10mo Ciclo de Desajuste (1992-1995) Proajuste Prodesajuste Proajuste
11vo Ciclo de Desajuste (1999-2000) Proajuste Prodesajuste Prodesajuste

Fuente: Elaborado en base a datos de CGN "Estados Generales de la Administracion Publica; CGN
"Presupuesto General de Gasto del Estado"; CGN "Balance de Ejecucién Presupuestal”; Berchesi, N.
(1949); DGE "Anuarios Estadisticos de la Republica Oriental del Uruguay"; INE; Bertino, M., Tajam. H.
(1999); BCU.

El Cuadro 5.3 contiene la informacion sobre estas caracteristicas, considerando los tres
regimenes fiscales. Esta evidencia permite observar, para cada uno de los periodos de
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ajuste y desajuste fiscal, cual fue la variacion del gasto considerado social, medido
como proporcién del producto®.

Durante el primer régimen, los gastos “sociales” fueron pro-ajuste en las fases de ajuste
y pro-desajuste en las fases de desajuste. Consistente con las caracteristicas referidas en
la parte 1V, el comportamiento del gasto en salud fue un poco diferente y actud para
reducir desequilibrios en el ajuste, pero contribuy6d al desequilibrio general en el
desajuste. En esta etapa de disciplina fiscal, no hubo una prioridad politica por destinar
una cantidad de riqueza determinada a este tipo de gasto o evitar su deterioro en los
momentos en que existid la necesidad de ajustar.

En cambio, durante el segundo régimen, si bien los gastos “sociales” fueron pro-ajuste
en las fases de ajuste, se encuentran algunas particularidades en los momentos de
desajuste. Hasta mediados de la década del cincuenta (fase de crecimiento econémico),
la educacién y los salarios fueron pro-ajuste, lo que implico que tendieron a amortiguar
desequilibrios, perdiendo peso como proporcién del producto. Es decir, durante esta
etapa, de fuerte expansion del gasto y de la economia, no fueron estos componentes del
gasto social los que se privilegiaron, especialmente, en su relacion con la riqueza.
Recién en los primeros afios sesenta, pasaron a ser pro-desajuste: es decir, acompariaron
el desequilibrio general de las finanzas, aunque fueron ajustados una vez llegada la
necesidad de volver a equilibrar.

El tercer régimen muestra un comportamiento menos homogéneo que en etapas
anteriores. Durante las fases de ajuste, los gastos en educacion y salarios dificultaron la
reduccién de los desequilibrios en la mitad de las sub-etapas y actuaron como
amortiguador en la otra, aunque en periodos diferentes. En casos en que fue necesario
contener el gasto para ajustarlo a la disponibilidad de financiamiento, la educacion fue
mas afectada al principio de los setenta y de los noventa, en tanto los salarios lo fueron
en la dictadura y en la transicion a la democracia. El gasto en salud, en cambio, no se
ajustd para lograr la estabilizacion. En esto, puede influir la consideracion de los datos
contemplando los recursos provenientes de los seguros de salud, a partir de los afios
setenta, que otorgan una estabilidad mayor a lo destinado a este rubro. En sintesis, no
hay una estrategia declarada de proteccion a los gastos sociales, aungue tampoco puede
afirmarse lo contrario. En cambio, en las fases de desajuste, el gasto en educacion y
salarios no fue el que protagonizd los mayores desequilibrios: el gasto social no
incrementd su participacion en la riqueza generada. De hecho, en la mayoria de los
ciclos tendi6 a contenerse para evitar mayores desequilibrios. EI gasto en salud, verifico
el comportamiento opuesto.

V.3. La dimensidn “social” del ajuste: 3 episodios de desempefio

Tomando una situacion tipica en cada régimen fiscal, en esta seccion se describe como
se comportaron los gastos considerados sociales en etapas en que se procesd un ajuste
para lograr el equilibrio de las cuentas publicas; qué rol tuvieron estos gastos en la
gestacion de los desequilibrios y cual en el ajuste para volver a un resultado sostenible.
La discusion se realiza en términos del comportamiento del gasto pablico, por lo que se

3De acuerdo a Cominetti (1994), las variaciones del resultado fiscal se miden en términos del producto,
por lo que las variaciones de los componentes del gasto social también toman la misma referencia. En
este sentido, un gasto social es pro-ajuste si se reduce en términos absolutos o si aumenta menos que el
producto (en ambos casos, el cociente gasto social/producto se reduce).
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muestra en qué medida éste “protagoniz6” el ajuste/desajuste en relacion a los ingresos
fiscales y cdmo reaccionaron los componentes asociados al gasto social en cada
episodio.

Para el primer régimen fiscal se analiza la secuencia ajuste-desajuste-ajuste de 1915-
1924, que tuvo lugar en el contexto del fuerte shock negativo sobre las finanzas publicas
y el nivel de actividad, derivado de la Primera Guerra Mundial y la acelerada
recuperacion que sucedié al cierre del conflicto bélico. En el segundo régimen se
analiza el periodo 1955-1964. En éste, comienza y se consolida un proceso de
estancamiento economico e inflacion y concluye la fase de expansion que vivio la
economia uruguaya en la década siguiente a la Segunda Guerra Mundial. Finalmente, el
tercer episodio tiene lugar entre los afios 1990 y 1998, en el marco de la recuperacién
del crecimiento econdmico, tras la “crisis de la deuda” de la década del ochenta y de la
profundizacion del modelo econdmico aperturista y liberal, instalado en los setenta.

Primer Ciclo Ajuste-Desajuste-Ajuste: 1915-1924

El impacto de la Primera Guerra Mundial (1914-1919), unida a la crisis financiera que
sufrida por el Banco de la Republica Oriental del Uruguay (1913) habian deteriorado
fuertemente la situacion fiscal del gobierno, conduciendo a un importante desequilibrio
fiscal. El ajuste que comenzé a realizarse hacia 1915 se proceso través de la reduccion
del gasto, que se extendid por tres afios consecutivos. Los ingresos fiscales, también
golpeados, tendieron a recuperarse mas rapidamente via la re-aplicacion del impuesto a
los sueldos altos del funcionariado estatal y los resultados fiscales comenzaron a
mejorar. Entre 1919 y 1921 se produjo un nuevo desajuste, protagonizado por una
restriccion de ingresos, que no se vio acompafada por una contraccion similar del gasto.
La resolucion del desequilibrio, iniciada la década del veinte, se concretdé por una
sensible recuperacion del nivel de ingresos, en consonancia con la mayor actividad
econdmica, sin que el gasto mostrara una expansion similar (Grafico 5.2a).

El incremento de los ingresos (casi 50% durante 1923-1929) se debid
fundamentalmente al crecimiento de la economia y del comercio exterior. El recurso al
financiamiento interno fue elegido durante el periodo de crisis entre 1913 y el fin de la
PGM, cuando la emision interna fue la principal fuente de financiamiento. Una vez que
la situacion de los mercados internacionales se recompuso, el gobierno intentd cambiar
este endeudamiento interno por nuevos préstamos internacionales.

En el Grafico 5.2b se compara el movimiento del gasto publico con la del gasto
primario, educacion, salud y salarios. La contraccion del gasto en el primer ajuste,
afecto a partidas no vinculadas a los compromisos financieros del Estado y
especialmente, a educacion y salud; considerablemente menos a los salarios. La
decision no solo no privilegio el mantenimiento de la prioridad de los recursos
asignados a estas dos funciones sociales, sino que apunté a utilizarlos como instrumento
para la estabilizacion. La secuencia de ajuste volvio a tener efectos fuertes sobre los
gastos sociales, aunque la carga en 1917 parecié sobrecaer en otros componentes del
gasto primario. La recuperacion siguiente amplié el gasto primario, con una incidencia
importante de educacion, salud y remuneraciones (en especial, salud), pero con la vuelta
al ajuste al final de la Guerra se reiter6 la contraccion. Finalmente, el ajuste de
principios de la década del veinte, basado en una expansion de los ingresos, permitio, en
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principio, un fuerte aumento de gastos considerados (sobre todo en salud) que tendié a
diluirse hacia 1923-1924.

Gréfico 5.2a y 5.2.b: Variaciones del gasto, ingresos y resultado fiscal con relacion
al PBI y variaciones porcentuales de cada componente
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Fuente: Elaborado en base a datos de CGN "Estados Generales de la Administracion Publica; CGN
"Presupuesto General de Gasto del Estado™; CGN "Balance de Ejecucién Presupuestal”; DGE "Anuarios
Estadisticos de la Republica Oriental del Uruguay"; INE; Bertino, M., Tajam. H. (1999).

En un marco de prudencia en el manejo fiscal, si bien los gastos sociales encontraron
espacio para ampliarse, no fueron objeto particular de “proteccion” o parte de una
estrategia fiscal deliberada de preservacion frente a las vicisitudes en la gestion
financiera: se amplié cuando hubo margen y se restringieron en caso contrario. La
presion tributaria, muy modesta en su nivel en términos de comparacion internacional,
no pudo elevarse y esto habria constituido una limitante importante a la sostenibilidad
fiscal.

Segundo Ciclo Ajuste-Desajuste-Ajuste: 1955-1964

Mientras durante los cuarenta, el gasto y los recursos presentaron tasas de incremento
significativas, el crecimiento de ingresos y egresos fiscales se estancd durante la
primera mitad de los afios cincuenta. Durante los cuarenta y cincuenta, los resultados
fiscales fueron siempre deficitarios. Y, a excepcion de los dos primeros afios de la
aplicacion de la Reforma Cambiaria (1959), la década de los sesenta también se
caracterizé por la misma tendencia.

Como muestra el Grafico 5.3a, el proceso de ajuste de la segunda mitad de los
cincuenta, comenzd con una fuerte retraccién del gasto y un leve aumento de los
ingresos. La tendencia se profundizé en 1958-1959, cuando la disminucion del gasto
superé ampliamente la contraccién de los ingresos. Las dificultades para obtener fuentes
de financiamiento eran crecientes: la actividad econdémica estaba estancada; se agotaron
las posibilidades de compra forzosa de deuda por parte de los organismos de seguridad
social y la colocacion de deuda interna a tasas reales negativas comenzé a diluirse.

El saldo fue positivo en el bienio 1959-1960, etapa en que la contundente expansion del
gasto termin6 dando por tierra con el equilibrio alcanzando. La “Reforma Cambiaria”
permitié aumentar la recaudacion por concepto de comercio exterior y proveer recursos
para financiarlo. La recuperacion del resultado fiscal en los primeros afios de la década
del sesenta, se realiz6 a costa de un duro ajuste de egresos.
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Tal como muestra el gréafico 5.3b, la dinamica por componente presentd una tendencia
levemente diferente al régimen anterior. Si bien los ajustes impactaron en las partidas de
educacion, salud y remuneraciones, la pérdida de peso en el gasto total no parecid ser
del todo significativa. De hecho, aun en el ajuste de 1959, en el que se procesd una muy
fuerte retraccion del gasto primario, los componentes “sociales” tendieron a contraerse
en menor medida. Por otro lado, en el periodo de expansion de los sesenta, el gasto en
remuneraciones tuvo un importante crecimiento; educacion y salud también
reaccionaron al alza entre 1960 y 1962. Finalmente, el ajuste con que se cierra este
periodo supuso una contraccion especialmente fuerte de los recursos volcados a
educacién y a remuneraciones, que no parecio revertirse en 1964.

Grafico 5.3ay 5. 3b: Variaciones del gasto, ingresos y resultado fiscal con relacidon
al PBI y variaciones porcentuales de cada componente
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El segundo régimen se caracterizd por apostar a la promocion industrial, el
proteccionismo comercial, la redistribucion del ingreso de modo de fortalecer el
mercado interno. Estas fueron las decisiones a las que se supedit6 el logro de equilibrios
en las cuentas publicas. Siendo éste el escenario general, la “proteccion” del
componente “social” del gasto durante los ajustes pareceria haberse dado con mayor
énfasis en los afios cincuenta —mas tipicos de la estrategia de “industrializacién dirigida
por el Estado- que en los primeros afos sesenta.

Tercer Ciclo Ajuste-Desajuste-Ajuste: 1990-1998

Durante este Gltimo periodo, pese a los esfuerzos dirigidos a reducir el peso del Estado
en la economia, tanto la presion tributaria como la relacién gasto publico/producto
fueron crecientes. La gestion fiscal se caracterizd6 por procurar la sostenibilidad,
haciendo hincapié en el equilibrio fiscal, objetivo que pudo alcanzarse sélo en términos
de los resultados corrientes y primarios (Azar et al, 2008: Capitulo Il). De hecho, los
ultimos resultados fiscales positivos del siglo se verificaron en 1991 y 1992, como
consecuencia de un fuerte ajuste de gastos con que se abri6 la década.

La etapa de “desajuste” comenzd a procesarse desde entonces, cuando el gasto se

amplié acompafiado por un significativo aumento de la recaudacion debido a un
incremento del Impuesto al Valor agregado, la re-instalacion del Impuesto a las
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Retribuciones Personales y la dindmica de la propia actividad econémica, en el marco
de los lineamientos del Plan de Estabilizacion implementado desde 1990 y de la
recomposicion del crédito externo, tras la crisis de la deuda. La caida de los ingresos
fiscales, efecto de la recesion econdmica de 1994, unida al mantenimiento de
variaciones positivas en los egresos, condujo a la necesidad de un nuevo ajuste en 1995.
Desde entonces al final, el retorno al equilibrio se proceso via incrementos del ingreso
fiscal acompafiados de aumentos del gasto relativamente menores (Grafico 5.4a).

La descomposicion de la dinamica del gasto para este Gltimo periodo, se presenta en el
Gréfico 5.4b. El ajuste de inicios de la década afect6 al gasto total y primario e impacto
en la salud y la educacion; lo hizo relativamente menos en términos de remuneraciones.
Debe subrayarse que las remuneraciones y el gasto en educacién ya venian
experimentando caidas en términos reales desde 1988. En el crecimiento del gasto que
se procesd en 1991-1992, todas las partidas se ampliaron considerablemente menos
educacion. En los afios siguientes, el aumento del gasto no fue especialmente liderado
por componentes sociales. Hasta 1995, el Unico gasto que pareceria haber mantenido
una tendencia mas constante a la ampliacion fue el de salud. En el resto del periodo, la
Reforma Educativa explicd la mayor ejecucion de recursos en esa area y las
remuneraciones solo en 1996.

Graficos 5.4.a y 5.4b: Variaciones del gasto, ingresos y resultado fiscal con relacion
al PBI y variaciones porcentuales de cada componente
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La evolucién de las remuneraciones durante el ajuste desde mediados de la década no
las coloca como instrumento relevante para la recuperacion del equilibrio. No obstante,
esta conclusion debe matizarse por dos motivos. En primer lugar, el aumento de la base
tributaria que se procesé como eje del ajuste, se basd en el aumento de las tasas de
impuestos indirectos (sobre todo, IVA) y del reforzamiento del impuesto a las
retribuciones personales. Por lo tanto, si bien el grafico no describe una contraccion
especifica de la masa salarial, en lo hechos, el salario neto de impuestos recibido por los
funcionarios fue especialmente afectado por el ajuste. En segundo lugar, a partir del
plebiscito constitucional de 1989, las jubilaciones quedaron ligadas a la evolucion del
IMS, y de esta forma la evolucion del salario publico paso a tener influencia en la
determinacidn del gasto del gobierno central consolidado en seguridad social.
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Nuevamente durante este tercer régimen, no es posible distinguir una tendencia clara y
deliberada de proteccidén de los componentes “sociales”, que tuvieron una dinamica
similar a la del resto del gasto. De todos modos, via el impacto del aumento de
impuestos sobre los salarios publicos, este componente fue altamente vulnerable.

V1. Sintesis y consideraciones finales

El nivel y la dindmica del gasto destinado al area social se consideran una de las
expresiones del rol que asumi6 el Estado en la produccién de bienestar y del
compromiso de las politicas publicas con ese objetivo en los distintos regimenes. A su
vez, es razonable que este rol haya sido diferente en cada uno de los “regimenes
fiscales”, cuya naturaleza y alcance varian dependiendo del momento histérico en que
se desenvuelve la accidn estatal, los fines que se propuso y las alianzas politicas que la
sostuvieron.

En base a estas apreciaciones, este trabajo busco caracterizar el manejo fiscal del
Gobierno Central, prevaleciente en cada régimen, a efectos de detectar el grado en que
el desempefio del gasto publico y de algunos de sus componentes fue reflejo de una
accion politica deliberada para proteger los recursos destinados al area social durante las
fases del ciclo econdmico y en momentos de necesitar un ajuste fiscal.

Los datos indican que desde épocas tempranas, en comparacion con Argentina, Brasil y
México, Uruguay ha tendido a destinar una proporcién elevada y creciente de recursos
al gasto publico. Sin embargo, la elasticidad del gasto total en el largo plazo resulto baja
en relacion a lo hallado para otras economias. Esto significa que existe una respuesta
relativamente baja del gasto ante variaciones del producto, considerando lo verificado
en otros casos. Por otra parte, el nivel de la prioridad fiscal en el pais tendié a marcar
una preferencia mas amplia por gastos orientados al area social, en el largo plazo, que
en otras economias. Por lo tanto, es probable que dada la magnitud de recursos volcados
al gasto publico y al area social desde inicios del periodo, la urgencia por cubrir las
demandas de intervencion publica haya evolucionado de manera mas moderada en
relacion a los recursos disponibles, que lo acontecido en otros paises.

Maés alla de esta evolucion de largo plazo, la elasticidad ingreso del gasto publico fue
diferente en cada régimen fiscal. EI mayor valor correspondio al tercer régimen;
siguiéndole el segundo. En el primero, la baja elasticidad se encuentra en linea con una
politica fiscal prudente, que procurd el mantenimiento de equilibrios y la disciplina
fiscal. Aunque las intenciones hayan sido similares en el tercer régimen, es probable que
en este ultimo la mayor disponibilidad de recursos- basicamente por la posibilidad de
acceder al crédito externo en los setenta y noventa- permitiera una expansion mas
dinamica del gasto, lo que explica la mayor elasticidad. Por su parte, en el caso del
segundo regimen, el gasto adquirio un valor estratégico para promover tanto la
acumulacion como la redistribucion, y por ello se generaron nuevos mecanismos para
sustentarlo aunque los mismos se agotaron hacia fines de los cincuenta.

Una vez aceptado el marco definido por los regimenes fiscales, se llevaron a cabo dos
aproximaciones que arrojan evidencia que sefiala la ausencia de una politica explicita de
proteccion al gasto social frente a las oscilaciones ciclicas y las necesidades de ajuste
fiscal durante el siglo. Tampoco al interior de los regimenes, se detectd un patron
persistente de reduccion de su vulnerabilidad.
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En primer lugar, la exploracion del desempefio ciclico del gasto publico destinado a
areas sociales en cada uno, mostrd6 que, en ningin caso, fueron protegidos
explicitamente de las fluctuaciones del producto presentando un comportamiento
prociclico en términos generales. En consecuencia, en las fases bajas del ciclo, no se
contd con mecanismos para proteger el gasto social y las remuneraciones de modo de
atender las necesidades que surgen en estas épocas ni de conservar los programas de
inversiones; del otro lado, en los periodos de alza, la reaccidn tendid a tratar de cubrir
rapidamente todos los vacios surgidos en las etapas anteriores.

El gasto primario y el gasto en educacion tendieron a presentar la mayor pro-ciclicidad,
por lo tanto, se ajustaron mas estrechamente a las contracciones del producto que el
gasto total en los momentos de recesiones y lo contrario en los momentos de auge. Este
comportamiento tiene consecuencias importantes sobre la calidad del gasto en
educacidn, que recibié mas o menos recursos de acuerdo a la etapa del ciclo econémico
en la que se encontraba la economia. Mas alla de esta conclusion general, es importante
sefialar que en el segundo régimen fiscal, la prociclicidad fue mas marcada en el gasto
total y primario que para las partidas de educacion y remuneraciones. De esta forma,
pareceria que en este periodo estos ultimos gastos hubieran quedado mas a resguardo de
los vaivenes ciclicos que el total.

En segundo lugar se analizd el comportamiento durante los episodios de ajuste y
desajuste fiscal. Una primera reflexion es que que los ajustes para cubrir las necesidades
financieras del sector publico a lo largo del siglo, parecen haber dependido méas de las
restricciones para el acceso a mayor financiamiento que se van acumulando con el
tiempo (en términos del monto y de costo), que del ciclo econdmico, ya que los mismos
se registran tanto en fases de recesion y de expansion econémicas. Ello sitia a la
economia uruguaya en el marco de los problemas tradicionales de las economias
latinoamericanas e instala la reflexion acerca de la necesidad de instrumentar cambios
en las fuentes de financiamiento, particularmente la tributacion, que permitan hacer
sostenible las expansiones del gasto en el largo plazo.

El tercer régimen protagonizé los mayores déficits y por lo tanto, la mayor cantidad de
ciclos de desajuste y también los ajustes mas profundos. En términos globales, medido
como proporcion de la riqueza, los gastos en educacién y remuneraciones tendieron a
ser, mayoritariamente, pro-ajuste tanto en las fases de ajuste fiscal (es decir de
contencion del ratio resultado fiscal/producto) como de desajuste. Esta tendencia fue un
poco menos marcada Unicamente durante el primer régimen fiscal. De esta forma, estos
recursos tendieron a actuar como “amortiguadores”. Significaron una proporciéon menor
de la riqueza generada en los ajustes o aumentaron menos que el producto en los
desajustes, evitando mayores déficits o contribuyendo a la recuperacion del equilibrio.

Para visualizar cuan relevante habia resultado el gasto considerado social para el logro
de los ajustes y la gestacion de nuevos desequilibrios, se analizaron tres episodios
especificos: uno de cada régimen fiscal. En el primero, los gastos sociales crecieron,
pero al ritmo de lo permitido por la disponibilidad de recursos. Para el segundo,
parecerian encontrarse indicios de menor vulnerabilidad del gasto social ante los ajustes,
aunque ello no se dio como tendencia homogéna: fue claro en los cincuenta (mas tipicos
de la industrializacion dirigida por el Estado) y ocurrié lo contrario en los sesenta (en el
marco del estancamiento con inflacion). En el dltimo régimen fiscal, no es posible
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distinguir una estrategia deliberada de proteccién a las areas sociales, que mantuvieron
un desempefio similar al del resto del gasto, aunque existio una presién particular sobre
el componente de remuneraciones netas (afectado, via indirecta, por el aumento de
impuestos).

Como sintesis, la evidencia encontrada permite afirmar que no ha existido una estrategia
exitosa, ya sea porque no se haya intentado implementar o porque se haya fallado en su
objetivo, para proteger los gastos sociales de las fluctuaciones ciclicas de la actividad y
frente a las necesidades de ajustes fiscales. En particular, respecto a los ajustes y
desajustes fiscales, las situaciones estudiadas no revelan que el gasto social haya
actuado como un factor significativo en la generacion de desequilibrios. Pero, por otra
parte, este tipo de gasto contribuyd al menos igual que el resto (y mas en el caso de las
remuneraciones) a su resolucion.

A partir de estos resultados, quedan abiertas nuevas preguntas de investigacion.
Algunas, tienen que ver con superar las limitaciones ya sefialadas del presente analisis.
En este sentido, es preciso incorporar al analisis el comportamiento ciclico de la base
tributaria. Para ello, se cuenta con antecedentes en Mailhos y Sosa (2000). También es
importante avanzar en el analisis de la volatilidad del resultado fiscal y su componente
“estructural”. De este modo, las discusiones aqui realizadas en torno al gasto social
pueden tomar como referencia el resultado fiscal estructural (es decir, el que se habria
producido si la economia se hubiera ubicado en su trayectoria de largo plazo, sin
considerar factores coyunturales que influyen sobre los ingresos y gastos). Esto
permitiria detectar cuan discrecional o rigido resulté el manejo fiscal en el largo plazo.

Otro conjunto de inquietudes que quedan abiertas se vinculan a la determinacion de los
niveles y estructuras impositivas “dptimas” para sustentar el gasto programado y a la
identificacion de la dindmica particular del endeudamiento en relacion a la financiacion
del gasto publico social. En todos los casos, es importante comparar las conclusiones a
las que se arriba en el caso de Uruguay, con la dindAmica que muestran otros paises de la
region y de fuera de ella.

Esta perspectiva de abordaje sobre la gestion fiscal y su relacion con los instrumentos
aplicados a la proteccion social hace foco en la incidencia de las finanzas publicas como
un instrumento importante para alterar las estructuras socio-econdmicas determinadas
por el mercado y las inequidades sociales. La mirada de largo plazo sobre estos temas
puede aportar nuevos elementos para explicar la divergencia en las trayectorias de las
economias latinoamericanas en relacion a las de los paises desarrollados y el grado de
rezago relativo en términos de bienestar.
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